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P R E S E N T A C I O N
Un estudio sobre los grupos de presiôn tropie- 
za desde su inicio mismo con una importante dificultad, 
la carencia de una definiciôn que délimité claramente —  
las caracterîsticas del concepto y la distinga de las —  
instituciones tangentes. Habitualmente se entiende como 
grupo de presiôn toda organizaciôn que sin ser un partido 
politico en cuanto no aspira al ejercicio directe del Po 
der, trata de influir sobre el aparato gubernamental en 
defensa de sus intereses. Esta definiciôn cumplia a pri­
mera vista un importante objetivo, separar a estes grupos 
de otro importante sujeto de la vida polîtica contemporâ 
nea, los partidos politicos. Se comprends enseguida que 
una tal definiciôn apenas résulta ûtil en Espaha donde - 
no existen partidos y los grupos - cuerpos profesionales, 
sindicatos, etc, participan en cuanto taies en el ejerci 
cio del Poder ( Certes, principalmente ). Con el tiempo 
esta definiciôn- resultô escasamente ûtil incluse para —  
aquellos sistemas de los que habia side extraida, pues - 
en no pocas ocasiones resultaba ineficaz para distinguir 
un partido de un grupo, en cuanto tambien estes aspir&ban 
esporâdicameite al desempeho del poder ("movimiento Pouga 
de", por ejemplo ).
r
Las investigaciones empîricas de la vida poll- 
tica descubrieron ademas que no solamente existen presio 
nés " desde fuera " del aparato gubernamental sino que - 
" dentro " de este,los distintos ôrganos y cuerpos admi­
nistratives y otras instituciones, el Ejercito principal 
mente en muchos paîses, ejercian presiones en defensa de 
sus intereses, incluse el propio Parlemente ha side estu 
diado alguna vez como un grupo que presiona sobre los —  
otros poderes para defender sus posiciones. A su vez no 
résulta sencillo determiner en que consiste exactamente 
la presiôn, y fijar cuando aparece esta y que resultados 
produce. Se descubriô que los grupos no llegaban a la po 
lîtica solamente a consecuencia de una iniciativa propia, 
sino que en ocasiones eran impulsados a participer en —  
elle como consecuencia de invitaciones reiteradas de los 
propios poderes püblicos, lo que demostrô que el termine 
"presiôn" resultaba insuficiente para describir todas —  
las acciones que los grupos realizaban en el proceso po­
litico.
El resultado de todo ello significa que la dis 
tinciôn grupo-partido no es clara en muchos sitemas poli 
ticos*, cualquier instituciôn dentro y fuera de la estruc 
tura gubernamental pueda actuar como grupo de presiôn y 
estos realizan unas funciones mucho mâs complejas que la
r
simple acciôn de "presionar". La determinaciôn del concep 
to de grupo de presiôn habrîa de ser realizada por tanto 
a partir de las funciones especîficas de estos grupos, - 
distintas de las realizadas por los demâs sujetos colec- 
tivos de la vida polîtica. Cualquier organizaciôn que rea 
lizara alguna de estas funciones habrîa de ser considéra 
da como grupo de presiôn, independientemente de su posi- 
ciôn en el interior o exterior de los organismes guberna 
mentales.
Este ha sido el planteamiento de los funciona- 
listas para los que los grupos de presiôn realizan la —  
funciôn de "articular" intereses que han de ser "agrega- 
dos" posteriormente por los partidos politicos. Cualquier 
estructura que organice de algûn modo los intereses de un 
sector de poblaciôn y pretenda realizarlos sirviendose de 
la estructura gubernamental, sera un grupo de presiôn. - 
Los partidos politicos mezclan los diversos intereses par 
ciales para crear unos objetivos, "un programa" que pue­
da ser propuesto a la comunidad entera. No podiamos dete 
nernos en este trabajo en los problemas que plantea esta 
distinciôn, aunque algunos son esbozados de pasada. Esta 
distinciôn resultaba ûtil de momento en cuanto nos propor 
cionaba un instrumento de identificaciôn de los grupos de 
presiôn entre las asociaciones existantes dentro de la -
sociedad espahola. Segun esto seria grupo de presiôn ague 
lias asociaciones que organizan intereses parciales y —  
establecen contactos con los poderes püblicos para tratar 
de promover aquellos.
Sin embargo, esta definiciôn engloba dentro de 
si una amplia variedad de subgrupos-econômicos, de acti- 
tud o promociôn de ùna causa, cuerpos profesionales, etc.- 
que constituian un campo demasiado extenso para una in- 
vestigaciôn monogrâfica. De todos ellos en la prâctica - 
ûnicamente resultaban accesible al estudio de los prime- 
ros citados, pues aun cuando la documentaciôn utilizable 
era tambien escasa, superaba notablemente los datos dis­
ponibles sobre todos los restantes. Por grupos econômi­
co s entendemos todos aquellos que defienden intereses ori. 
ginados del proceso econômico J producciôn, distrikuciôn 
y venta de los bienes. La parte principal de este estudio 
se refiere a los grupos empresariales, pero se hace refe 
rencia a los aspectos mas sobresalientes de los grupos - 
obreros especialmente en cuanto condicionan las activida 
des de presiôn de sus patronos. La dificultad de descri­
bir las relaciones de los grupos con toda la estructura 
gubernamental - poder ejecutivo, legislative, judicial - 
no obligô a reducir este trabajo al estudio de los gru—  
pos econômicos ûnicamente con la administraciôn pûblica
r-
espahola.
El estudio de la principal bibliografia extran 
jera-Truman, Eckstein, LaPalombara, Ehrmann, Stewart, -- 
Meynaud, Finer, etc, permitio establecer una serie de —  
hipotesis, que extraidas de otros sistemas politicos, era 
necesario contrastar en Espaha con objeto de hacer posible 
un estudio comparativo posterior. Esta primera parte fué 
casi en su totalidad realizada en el verano de 1968 a lo 
largo de très meses de trabajo en The London School of - 
Political and Economic# Sciences.
La fase siguiente consistio en catalogar el ma 
yor numéro posible de grupos de presiôn espaholes y tra­
tar de fijar sus contactos con los organismos gubernamen 
taies. La tôcnica utilizada para ello fue el estudio mi- 
nucioso de las publicaciones de los grupos en busca de - 
las presiones realizadas al menos por los grupos mâs —  
importantes ( bancarios, mineras, UNESID, UNESA, etc.). 
Este estudio fué completado con un rastreo de toda la le 
gislaciôn referente a esos grupos, buscando encontrar el 
resultado efectivo de las presiones efectuadas. Pero ésta 
busqueda dejaba sin explicar muchos aspectos importantes, 
por lo que hubo que investigar las actuàciones y resul­
tados de los grupos a travês del contacte directe con sus 
protagonistes. Con este objeto fueron elaborados unos —  
cuestionarios abiertos, para los distintos tipos de en-
trevistados-directivôs de empresas privadas y püblicas, 
altos funcionarios, représentantes de obreros, etc.; es­
tas entrevistas perseguian un doble resultado: completar 
hasta sus minimes detalles algunas decisiones de la Admi. 
nistraciôn Espahola que habian aÇeptado de modo importan 
te los intereses de grupos muy caracterîsticos y tratar 
de fijar las circunstancias que obligan a estos a entrar 
en contacte con las instituciones gubernamentales. El re 
sultado de una larga encuesta fuê el descubrimiento de - 
que el nacimiento, desarrollo y resultado de la actividad 
de los grupos de presiôn espaholes no podian ser entend! 
dos profundamente sin una consideraciôn de la cultura po 
lîtica de los protagonistes, esto es, de las actitudes - 
de los hombres de empresa, obreros y funcionarios, ante 
los diversos objetos politicos ( el Estado, el interés - 
pûblico, etc.).
Teniamos asi delimitados hasta en sus mâs profun 
das motivaciones los actores de la actividad de presiôn, 
grupos y Administraciôn Pûblica, y el ambito en el que - 
esta ténia lugar. Sin embargo, para tratar de captar es­
ta actividad tal como se desplegaba en la realidad era - 
necesario ahondar mâs y descubrir que tipo de relaciones 
se establecian entre ellos, como se desarrollaban y con
-VI-
quê resultados, es decir, habîa que describir la estruc­
tura de la presiôn en el sistema politico espahol, enten 
diendo el termine estructura en el sentido con que algu­
nos estructuralistas lo han utilizado en la ciencia pol^ 
tica. Lo especîfico del estudio de los grupos de presiôn 
espaholes, no es tanto cuales son o qué resultados obtie 
nen, sino por que sè organizan, quienes y sobre quien - 
presionan y con que técnicas. Como consecuencia de todo 
ello este estudio establece en su parte final un modelo 
de las relaciones de los grupos de presiôn con laAdmini^ 
traciôn Pûblica espahola - las relaciones de clientela- 
y la fijaciôn de una serie de factores que condicionan - 
el estilo de la acciôn de los grupos y la capacidad de - 
resistencia de los funcionarios.
Las conclusiones tratan de fijar las leyes que 
expresan la acciôn de los grupos de presiôn en Espaha. - 
Algunas son el resultado de aplicar a la realidad espaho 
la las hipotesis que otros autores han establecido para 
sistemas politicos extranjeros; las restantes han sido - 
establecidas originalmente a partir de la contemplaciôn 
de la realidad espahola de los resultados obtenidos en - 
este trabajo.
C_A_P_I_T_U_L 0_ I.
INTRODÜCCION AL ESTUDIO POLITICO DE LOS GRUPOS
I.- El desarrollo de los grupos y sus actividades 
politicas.
II.- El estudio de los grupos en la ciencia politica
III.- El concepto de grupo de presiôn.
IV.- El termine " presiôn ".
r
El desarrollo de los Grupos y sus actividades politicas.-
Pocos ahos despues del nacimiento del actual - 
siglo, algunos cientificos de la politica comienzan a es 
tudiar las caracteristicas y actividades politicas de los 
grupos. Fueron conducidos a ello por el afan de compren- 
der mejor una sociedad rapidamente cambiante que habia - 
dejado anticuados los instrumentos teôricos sobre los - 
que hasta entonces se apoyaba la ciencia y el derecho de 
la politica, heredados en sus lineas fundamentales de la 
teoria liberal y de los planteamientos del constituciona 
lismo clâsico. La extension del mundo conocido y el estu 
dio de otras culturas politicas distintas de la civiliza 
ciôn europea, el rapide progreso econômico, la democrati 
zaciôn de la ciudadania activa, dieron nacimiento a un - 
conjunto de fenômenos politicos que no eran facilmente - 
explicables por los "planteamientos anteriores". " El - 
esquema conceptual de la ciencia politica perdiô rapida­
mente su capacidad de aprehender incluso los fenômenos de 
la politica occidental. Los conceptos de separaciôn de - 
poderes y representaciôn habian surgido en un tiempo de 
relativamente restringido sufragio, cuando la funciôn pu 
blica era el monopolio de notables aristocrâticos o de - 
clase media, cuando los partidos de los grupos de presiôn
eran fenômenos informales y relativamente limitados y - 
cuando lo " pûblico " era limitado a hombres de renta y 
cultura. Desde entonces el sufragio se ha hecho univer­
sal, el reclutamiento politico ha perdido su caracter de 
clase, los partidos politicos han desarrollado una orga­
nizaciôn formal y ^e masas, los grupos de interés asocia 
tivo han surgido y la educaciôn universal en los medios 
de educaciôn de masas se han desarrollado. Estos enormes 
cambios en las estructuras y culturas politicas occiden­
tales no han sido acompanadas de cuidadosas adaptaciones 
conceptuales* (1).
(1).- G. A. Almond: A functional approach to comparative 
politic, en G. A. Almond y J.S. Coleman: The poli­
tics of the developing aereas.
Princeton ( Princeton University Press. 1960 ) —  
pag. 3..
Podemos decir que el estudio de los grupos da­
ta de pocos ahos despues de comienzo de siglo. Desde me- 
diados del siglo anterior una cadena de causas socio-eco 
nômicas e ideolôgicas habian transformado notablemente - 
las caracteristicas de la vida politica,multiplicande el 
numéro de los Grüpos; la propia complejidad de las rela­
ciones politicas, junto al aumento del poder del Estado, 
disminuyeron simultaneamente las posibilidades del ciuda 
dano aislado como factor de actividad politica (2).
El desarrollo têcnico conduce a una enorme diver 
sidad de funciones socio-econômicas, cada una de las cua 
les al exigir un alto grade de especializaciôn obliga a 
los individuos que las desempehan a dedicarse a ellas de 
modo cada vez mâs intense y exclusive.
(2).- " Hoy el ciudadano en tanto que tal no es ya la ba 
se ûnica de la vida politica, y muchos han llegado 
a creer que ha dejado de ser la pieza principal ". 
J. Meynaud: Nouvelles etudes sur les groupes de - 
pression en France.
Paris ( A. Colin. 1962 ) Pag. 349.
r
Esta diferenciaciôn de oficios y profesiones - 
genera necesariamente una gama correlativa de intereses
(3) distintos, cada uno de los cuales es el fundamento - 
del nacimiento de un grupo. " Como ha sido indicado en - 
un sentido ligeramente diferente, las mâquinas producen 
especificaciones por decirlo asî en el caracter de las - 
gentes que han de manejarias " (4). En circunstancias fa 
vorables los grupos se forman entre aquellos que compar- 
ten estos conocimientos.
Los obreros que construyen una carretera, como 
los carteros o cualquier otro servidor de cada una de las 
funciones que integran una sociedad moderna, impulsados 
por necesidades comûnes, muy semejantes, tenderan a unir 
se entre sî. En principio buscaran ûnicamente un aumento 
de salarie por ejemplo, pero no es improbable que esa fi 
nalidad se amplie para buscar en comûn la resoluciôn de 
otras necesidades ( construcciôn de viviendas, descànso, 
etc. ).
(3).- Utilizamos aquî el têrmino "interés" en el sentido 
de "disposiciôn de actuar con objeto de alcanzar - 
cualquier fin". Cfr. S.H.Beer y A.B.Ulam; Patterns 
of Government. The Major political system of Europe 
N.York (Random House.1962).pag.52. El término tie- 
ne pues un sentido desprovisto de cualquier valora 
ciôn ética.
(4).- D.B.Truman: The Governmental Process. 14 Reimpre- 
siôn. N.York. (A. Knopf.1964). pag. 54.
r
Es obvio que la especializaciôn profesional no 
es la ünica causa que impulsa a les hornbres a asociarse, 
pues les motives religiosos, de ideologia polîtica, cornu 
nidad geogrâfica etc, continuan generando la formaciôn - 
de agrupaciones, pero las condiciones têcnico-econômicas 
han llegado a ser en nuestros dîas el factor primordial 
en el nacimiento de les grupos, y como veremos inmediata 
mente, de su actividad polîtica.
El desarrollo têcnico no solamente ha exigido 
un elevado grade de especializaciôn, sine que ha impues- 
to paralelamente una Intima conexiôn entre las diversas 
funciones y consiguientemente entre les intereses que ge 
nera. Para decirlo con un ejemplo sencillo: En otros —  
tiempos, la mayor parte de la actividad de una explota- 
ciôn agrîcola, por poner un ejemplo simple, era realiza- 
da por una persona o una familia, que constituian practi 
camente una unidad econômica independiente que en les - 
estadios primitives (5) de las Sociedades llegaba inclu­
se a bastarse a si mîsmo.
(5).- El termine "sociedad primitiva" no es utilizado —  
aquî como completamente sinônimo de sociedad sübde 
sarrollada. Hace referencia mas bien siguiendo a 
Durkheim, a un bajo grade de diferenciaciôn social,
Hoy dîa el mîsmo trabajo en una economîa agrî­
cola desarrollada incluye un conjunto diversîsimo de ac- 
tividades, desempenada por sujetos distintos pero inter- 
dependientes, que va, en el ejemplo citado, desde el ven • 
dedor de semillas al reparador de las mâquinas cosechado 
ras, cada uno de los cuales depende para el normal desem 
peno de sus funciones de la actividad de todos los demâs. 
Ahora bien, cada vez mas los frecuentes cambios de los - 
procesos econômicos - apariciôn de nuevas têcnicas de fa 
bricaciôn, nuevos productos, etc - inciden sobre las fun 
clones dd proceso, afectando directamente a quienes de- 
sempehan estos trabajos, y consiguientemente a sus inte­
reses, e indirectamente a todos los demas personas que - 
estan trabajando antes o despues de la funciôn afectada. 
La apariciôn del petroleo y sus derivados signified un - 
duro ataque a los intereses de los productores de carbôn, 
e indirectamente a las companias transportadores del mi­
neral, de los fabricantes de calderas de carbôn etc. A - 
su vez el desarrollo têcnico produce constantes mutacio- 
nes en las formas de vida, organizaciôn de las ciudades 
etc., todo lo cual produce que un gran nûmero de intere­
ses esté constantemente sometido a perturbaciones en la 
sociedad de nuestros dîas.
Este hecho tiene consecuentes polîticas incal­
culables porque los detentadores de los intereses afecta 
dos en cada caso reaccionaran formando grupos que inten- 
taran retrotraer las circunstancias a su situaciôn ante­
rior o al menos establecer un equilibrio nuevo que las 
compense de sus intereses perturbados. En algunos casos 
esta estabilizaciôn puede ser lograda en virtud de la so 
la fuerza del grupo, pero en la mayor parte de las oca- 
siones, la complejidad de la situaciôn, la fuerza de los 
intereses opuestos o el hecho de haber sido el propio E^ 
tado el causante de la perturbaciôn, impulsarâ a algunos 
de los grupos interesados a ejercer sus demandas sobre - 
los poderes publicos, afectando cada dîa un nûmero mayor 
de intereses, produce el nacimiento de los Grupos y mul- 
tiplica inexorablemente su nûmero y sus actividades —  
(6).
( 6 ) H. Eckstein: Pressure groups politics: The case of
the British Medical Association.Stanford. ( Stanford 
University Pres. 1966 ). pag. 27.
El intense sistema de comunicaciones de una So 
ciedad modema juega tambien un importante papel en el - 
proceso de agrupamiento, permitiendo que los afectados - 
por cualquier perturbaciôn tomen conciencia de sus inte­
reses comunes y establezcan relaciones entre ellos (7).
A primera vista puede pensarse que esta situa­
ciôn no tiene por que modificar de modo notable las ca- 
racterîsticas de la vida polîtica, pues estas peticiones 
pueden ser canalizadas por las vîas de acceso estableci- 
das para que los intereses particulares alcancen el Po- 
der ( câmara representative principalmente ). La frecuen 
cia con que taies tensiones se generan y la rapidez con 
que se desarrollan se adecûan dificilmente a la lentitud 
y formalisme de estos cauces tradicionales.
(7).- El desarrollo têcnico influye de multitud de mène­
ras en la formaciôn de los grupos. Solamente para 
defender el espacio naturel frente a las nuevas - 
instalaciones industriales se han formado en Gran 
Bretana desde 1895 seis importantes grupos de pre- 
siôn. Cfr. J. Bar: The environment lobby, en - 
, nQ 384 ( 5.2.1970 ) pag. 211.
Para sorteâr esta dificultad los ciudadanos - 
pugnan por encontrar caminos mas especîficos que les per 
mitan llegar con rapidez ante los verdaderos centros de 
decisiôn del Estado, con frecuencia muy alejados de los 
Parlamentos. La obtenciôn de este proposito por una de - 
las partes del conflicto impulsarâ a los intereses opues 
tos a tratar de restablecer el equilibrio de fuerzas, bu£ 
cando tambien la conexiôn con el organisme de poder co- 
rrespondiente, para orientarlo en el sentido de sus de­
mandas. En cierto modo este proceso ha existido siempre, 
pero han sido las especiales caracterîsticas de la estruc 
tura social actual las que han incrementado la frecuencia 
e intensidad de estas demandas.
I Pero porque esta gravitaciôn sobre el Estado 
y no sobre otros ôrganos de institucionalizaciôn de los 
conflictos?. En un proceso que arranca de la constituciôn 
de las organizaciones nacionales renacentistas, el Esta­
do de nuestros dîas se ha convertido en el ûnico institu 
ciôn con capacidad de resolver en ûltima instancia cual­
quier tipo de conflictos de intereses, en cuanto sus po­
deres soi)6âs amplios y tienen autoridad jerârquica sobre 
cualquier otro poder que pueda constituirse en una Socie 
dad dada. En un primer momento del estallido de un con­
flicto puede pensarse que cualquiera de los grupos inte-
resados apele a un poder inferior que tenga capacidad pa 
ra decidir el conflicto; sin embargo, si ese poder no re 
suelve de acuerdo con el deseo de cualquiera de los dos 
grupos actuantes, el perjudicado apelara probablemente a. 
un poder superior, y el proceso terminarâ inexorablemen­
te remitiendo la tensiôn a un ôrgano estatal.
I
Este proceso aparece ejemplarmente desarrolla- 
do en las modernas sociedades complejas que se mantienen 
con rasgos mâs o menos particulares, una organizaciôn —  
econômica basada en el libre mercado, debido entre otras 
causas a la propia dinâmica de éste. La prâctica desmin- 
tiô desde los primeros momentos el proyecto de que un mer 
cado autorregulador fuese el factor ûnico de direcciôn - 
de la marcha econômica de las comunidades. Este mecanîsmo 
abandonado a sus propias leyes diô nacimiento a importantes 
crisis ( colocaciôn de productos, empleo, etc. ), e inme 
diatamente los agentes de la vida econômica reunidos en 
agrupaciones formadas alrededor de intereses comunes in- 
tentaron una "acciôn correctora", en principio sobre el 
propio mercado y posteriormente sobre el aparato estatal, 
por que como dice Finer, " el sistema competitive" depen 
de para su justificaciôn de la inseguridad, pero los corn 
petidores en el mundo real no pretenden estar inseguros"
(8) .
La precipitaciôn sobre el Estado se incrementô 
posteriormente cuando superada una primera fase de mera 
actuaciôn externa tendente a restablecer la igualdad en­
tre los competidores, los poderes publicos fueron convir 
tiendose paulatinamente en factor interviniente de primer 
orden en todo el proceso de producciôn, circulaciôn y —  
consumo de bienes econômicos. Esta intervenciôn se reali. 
za en la actualidad de mûltiples formas que pueden ser re 
ducidas en dos principales: Una indirecta que incide so­
bre los agentes del proceso productive ( fijaciôn de pre 
cios, establecimiento de impuestos, leyes antimonopolio, 
etc. ), y otra actuaciôn directa en el mercado mediante 
la producciôn de bienes para êl mîsmo.
(8).- H. Finer: The road to reaction. Boston ( Little -
Brown and C. 1945 ) pag. 185. Cit. por D.B. Truman, 
cit, pag. 61.
Si en la primera etapa de la economîa liberal 
asistimos a un intento de entendimiento entre los diver- 
SOS sujetos econômicos, es lôgico que en los momentos ac 
tuales estos contactos tengan como parte importante al - 
Estado, que ademas de ser un sujeto principalîsimo de esa 
lucha competitivâ, tiene facultad para regular y determi. 
nar el propio marco en que la competencia se desarrolla. 
Es decir, dificilmente cabe concebir que los demâs parti, 
cipantes en el mercado, no intenten contener, pactar y 
eventualmente dominar a un competidor que ademâs de su - 
peso especîfico en el proceso puede modificar las propias 
leyes del mîsmo ( regulaciôn jurîdica de las sociedades, 
reglamentos del mercado, etc. ). Otro tanto podrîa decir 
se de los restantes grupos de una sociedad, aunque no e^ 
ten basados sobre intereses econômicos.
El estudio de los grupos en la ciencia polîtica.
Como lôgica consecuencia de todo lo que hemos 
indicado, los intentos de los grupos por alcanzar los —  
centros de poder estatal aparecen en primer lugar en las 
sociedades de nivèl mâs elevado del desarrollo; Revelan- 
do ya desde el principio una de las constantes de su ac­
tuaciôn, los grupos se orientaron en un principio hacia 
el ôrgano mâs poderoso del momento, el Parlemente, y tra 
taron de influir en su actividad mediante contactos de - 
todo tipo con los parlamentarios. Aparece asî una actuaciôn 
tîpica de los Grupos/to lobby* el contacte con los legi£ 
ladores en los pasillos de las Câmaras, que ha servido - 
posteriormente.para denominar en ocasiones a todos los 
grupos que intervenîan en polîtica. Estas incitaciones de 
los grupos sobre los legisladores fueron muy pronto obje 
to de regulaciôn legal, y ya en 1874 la Constituciôn de 
Alabama consideraba "crimen" el intento de corromper a - 
los legisladores. Desde este momento hasta 1958, en 38 - 
de los estados de Norte-America se habîan dictado leyes 
anti-lobbing. A escala federal el proceso regulatorio co 
menzo con una bill aprobado en 1907 y fué completada con
la Federal Regulation of Lobbing Act de 1946 (9) .
Los trabajos doctrinales sobre los Grupos apare 
cen un poco mas tarde. La mayor parte de los cientlficos 
de la polîtica, sobre todo en el Continente Europeo se - 
encontraba dentro de la corriente que arrancando de los 
principios de 1789 y de la Constituciôn Francesa de l’??l, 
consideraban que todo grupo interpuesto entre el ciudada 
no y el Estado desvirtuaba la voluntad general y comsti- 
tuia una anomalia de la vida polîtica que debîa ser eli- 
minada. Concéder alguna forma de ciudadanîa a los grupos 
significaba contradecir los principios fundamentales de 
la representaciôn polîtica que exigîan la expresiôn del 
interés general formado por la voluntad de la naciôn en­
tera, sin que pudiesen admitirse manifestaciones parcia- 
les de ese interés. Existe por tanto ûnicamente un centro 
de poder, el Estado, guardian del interés pûblico comple 
tamente diferente y superador de los fines de los ciuda­
danos y grupos privados. Cuando los grupos intervienen - 
en la polîtica luchan por imponer sus reivindicaciones - 
parciales a costa del bien de la comunidad general.
(9).- B. Zeller: The Federal Regulation of Lobbing Act - 
en APSR, XLII, 2 ( abril 1948 ). pags. 239-271.
Segün esta teorîa el estudio de la vida polîti 
ca debe reducrise al estudio del Estado y del despliegue 
de sus poderes por intermedio de sus ôrganos promoviendo 
el interés general. Los Grupos no tienen cabida en este 
planteamiento en cuanto son perturbadores de esta visiôn 
unitaria de la vida polîtica (10).
Quizâ por ello el estudio de los grupos aparece 
primeramente en los paîses anglosajones que no habîan -—  
elaborado una teorîa jurîdica del Estado como los conti­
nentales y en los que habîa prendido con fuerza la idea 
del interés pûblico de Bentham, que a diferencia de 
Rousseau, no entendîa aquel como algo distinto de los —  
intereses particulares, sino como un agregado de las sa- 
tisfacciones mâximas de cada uno de los intereses de la 
Sociedad.
Por otra parte, los ciudadanos que actuan en - 
nombre del Estado tambien a su vez tienen sus propios in 
tereses. Ya Madison habîa escrito "c Que son las diferen 
tes clases de legisladores sino abogados y partes de las 
causas que ellos mîsmos determinan ?. (11).
(10).- Esta opiniôn esta nitidamente expuesta en B. Che- 
not; Organisation économique de l'Etat.Paris(Sirey 
1951 ). pags. 184 y ss.
(11).- Hamilton .Madison, Jay : El Federalista. 22 Ed. Mêjj. 
co ( Fondo de Cultura Econômica. 19 5 7 ) pags. 
37-38.
Asî pues la actividad de los ôrganos del Esta­
do esta influida por las circunstancias personales de los 
gobernantes en un momento dado - educaciôn, origen social, 
posiciôn econômica, etc. -, por el modo como perciben el 
mundo que les rodea, etc, se comprueba que con frecuen­
cia tiende a realizar no el interés general sino los de- 
seos de un grupo determinado y lejos de mantener una armo 
nîa preestablecida, los ôrganos del Estado rivalizan con 
frecuencia entre ellos, haciendo dificil la determinaciôn 
teôrica del interés general en un momento concreto (12).
Por ultimo, los cambios socio-econômicos ocurri. 
dos en estos paîses obliga a ampliar los esquemas teôri- 
cos tradicionales al comprobar que no dan cuenta suficien 
te de la actividad polîtica que se esta desarrollando en 
las nuevas circunstancias. La relativizaciôn del concep- 
to de interés pûblico y el estudio de las nuevas formas 
de la actividad polîtica va a ser la aportaciôn de la lia 
mada escuela pluralîsta que aparece en 1908 con la obra 
de Arthur Bentley: The Process of Government (13).
(12).- A. Downs: The Public interest: its meaning in a - 
democracy, en ^  XXIX (1962 ).pags. 1-36.
(13).- Otras obras importantes son: P. Odegard: The Anti 
Saloon League (1962); E.Pendleton Herring ;Group - 
representation before Congress (1929); E.E. Schat 
tschneider: Politics, Pressure and the Tariff —  
(1935) y la obra de Truman cit.
Los pluralîstas reducen la vida polîtica a una 
lucha entre los diversos grupos - privados 6 publicos - 
que imponen al Estado el cumplimiento del interés victo- 
rioso en cada momento. No existe un interés colectivo - 
distinto de los intereses de los grupos, ni se dâ una —  
distinciôn entre Grupos privados e instituciones pûbli- 
cas por que todos buscan en su actuaciôn la realizaciôn 
de sus intereses.
Aunque criticados en algunas ocasiones en sus 
afirmaciones (14), los pluralîstas han puesto de relieve 
la necesidad de una consideraciôn de los modos de actua­
ciôn de los grupos para alcanzar la comprensiôn compléta 
del sistema politico. "Sin una concepciôn eficaz del roi 
politico de los Grupos de interés, sus funciones y el mo 
do en que sus poderes son ejercidos, no seremos capaces 
de comprender adecUadamente la naturaleza del proceso po 
lîtico (15).
(14).- Mackenzie; Pressure groups; The conceptual frame­
work en £S,111,1 (1955) pags,247-255 ; G.Sartori: 
Gruppi di pressione o gruppi di interesse? en M. 
42(8.2.1959), pags 7-42. En Espana: J. Ferrando Ba 
dîa: Estudio preliminar a S. Finer: El Imperio Anô 
nimo. Madrid(Tecnos.1966). Pags. 55-56.
(15).- Truman: Cit- pg. 37. /
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Superadas las posiciones extremas de la primera 
época, el estudio de los grupos se entiende ahora no como 
la clave definidora de los diversos sitemas politicos o 
el sustituto del estudio clasico de las instituciones del 
Estado, sino como un elemento util, quiza imprescindible 
pero no ûnico, que nos proporcionarâ una visiôn mâs com­
pléta de la vida polîtica.
"El estudio de los Grupos es un medio quizâ el 
mejor, de aproximaciôn y comprehensiôn de cualquier sis­
tema politico; los Grupos constituyen la materia prima, 
la "sustancia" de la polîtica. La descripciÔn de los gru 
pos, su organizaciôn interna, el acceso a las fuentes de 
las decisiones y la forma en que ejercen su influencia es 
extremadamente importante en el anâlisis comparado de los 
sistemas politicos. Pero este estudio debe comprender que 
los grupos no pueden ser entendidos en el vacio; deben - 
estar referidos a la estructura social, cultural y a las 
instituciones de una naciôn"(16).
(16).- R.C. Macridis; B.E. Brown: Group and comparative
politics, en R.C. Macridis, B.E. Brown (Editores): 
Comparative Politics. Homewood Hills (Dorsey Press 
1968) pag. 227. Ver tambien el importante articu­
le de G.A. Almond: A Comparative Study of interest 
groups and the political process, en APSR, LII - 
(1958). pag. 271.
La actividad de los Grupos no se produce exclu 
sivamente en los paîses de democracia liberal o economîa 
capitalista, como algunos han defendido (17) , sino que es 
un rasgo de toda Sociedad moderna. Aunque ha sido mâs —  
profundamente estudiada en los paîses occidentales, esto 
obedece a una variedad de causas en parte independientes 
del hecho de la existencia de los grupos. En Occidente se 
habla y se escribe mâs acerca de ellos porque su acepta- 
ciôn se encuentra en el fondo de la filosofia liberal, - 
pero esto no significa su inexistencia en los regîmenes 
comunistas como sus propios autores han constatado. "La 
Sociedad socialista, dice Lakatos, se caracteriza no sola 
mente por las diferencias de clase, sino tambien por los 
conflictos producidos por las diferencias sociales, den­
tro de las clases, esto es por los Grupos de presiôn ", 
que son " las bases reales de las estructuras del siste­
ma politico y social " ... .
(17).- Stanislas Ehrlich: Die match der minderheit; Die 
Einflusgruppen der politichen strucktur der capi- 
talismus. Wien ( Europa/verlag.1962 ). pags. 330 y 
55.
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El estudio cientîfico de la polîtica requiere 
una investigaciôn de los intereses del pueblo en toda la 
compleja estructura de la Sociedad marxista y especialmen 
te de los grupos de interés (18).
Con todo, el estudio de los Grupos de presiÔn 
no résulta tarea facil, porque en primer lugar, la socio 
logîa no ha llegado a una catalogaciôn de conceptos suf j. 
cientemente seguros para ser aplicados en cualquier cir- 
cunstancia. Los Grupos constituyen ademas una realidad - 
continuamente cambiante a impulses de las nuevas circuns 
tancias sociales y econômicas (19), o por ^efecto de sus 
propias relaciones internas.
(18).- M. Lakatos: K.Niektorym: Problemon struktury hasej 
politej sustavy (algunos problemas de la estructu 
ra de nuestro paîs y sistema politico). Pravny—  
Obzor 1(1965)pags.25-36. Cit en Gordon Shilling; 
Communist interest groups, en 3 (1966)pags. r?
435-451.
(19).- La apariciôn del Mercado Comûn por ejemplo, ha da 
do lugar al nacimiento de nuevos grupos de presiôn, 
que actuan con modos distintos a los grupos que - 
operan dentro de cada paîs miembro. Cfr.J.Skolorzy- 
Syllaba. Les organizations profesionales françai­
ses et le Marche Commun.Paris (A.Colin.1965), don 
de describe las actuaciones de los productores de 
algodon, lana, automoviles, etc. ...
Coneretamente el estudio de la actuaciôn de los 
Grupos en la polîtica présenta aûn dificultades suplemen 
tarias por-gue, a pesar del desarrollo de estos estudios 
en los ultimos ahos, aûn no se han obtenido resultados - 
empîricos que pudieran facilitar la creaciôn de un mode- 
lo aplicable a todos los paîses o a grupos homogêneos de 
sistemas politicos. El intento résulta mucho mas dificil 
en Espana, donde son muy escasas las investigaciones —  
acerca de la actuaciôn de estas asociaciones en la vida 
polîtica, y donde apenas existen conclusiones sobre la - 
actuaciôn de las mîsmas en las circunstancias polîticas 
actuates. Este estudio pretende ûnicamente descubrir al­
gunas de las relaciones existentes entre los grupos de - 
presiôn y la Administraciôn Pûblica en nuestro paîs y —  
avanzar una serie de hipôtesis que necesariamente han de 
ser contrastadas en futures trabajos.
El concepto de grupo de presiôn.-
Con el termine amplio "grupo de interés polîti 
co", distinguimos todos aquellos grupos que participan - 
en la lucha polîtica, es decir, "tratan de efectuar un - 
cambio politico, sea a través de la actividad del Gobier 
no o no, y que no son un partido en cuanto no estan re- 
presentados en un momento dado en el cuerpo legislative" 
(20). Esta primera precisiôn nos distingue a los grupos 
citados de todos aquellos otros que no tienen interés po 
lîtico, es decir "no manifiestan ningun deseo consciente 
de que los objetivos politicos o aquello que Sartori ô£± 
ne como asignaciôn autoritaria de los valores, se orien- 
ten en una direcciôn determinada (21).
(20).- S,E.Finer: El Imperio Anônimo. Madrid (Tecnos.
1966) pag. 98. W.J.M. Mackenzie: Pressure groups 
in British Government: BJS ( Juniol956).pag.137.
(21).- La Palombara: Clientela e parentela. Studio sui ■ 
gruppi d'interesse in Italia. Milano ( Edizioni 
di comunitâ. 1967 ) Pags. 26-27.
Aûn admitiendo la posibilidad de que cualquiera de 
los grupos que operan en una sociedad dada pueden en cual 
quier momento convertirse en politicos en cuanto preten­
den presenter demandas de caulquier tipo sobre los pode-r 
res pûblicos, existen indudablemente en todos los paîses 
grupos que en cuanto taies en ningun momento manifiestan
I
actitudes o deseos respecte a la orientaciôn polîtica. - 
Esta definiciôn distingue tambien a los Grupos de interés 
politico de los partidos, en cuanto que, siguiendo una - 
opiniôn tradicional, se entienden que estos no pretenden 
influir sobre actividades gubernamentales sino dirigir- 
las. En un regimen democrâtico liberal esta direcciôn se 
manifiesta en la aspiraciÔn al desempeno de escanos legi£ 
lativos y su requisite previo que es la presentaciôn de 
candidates a las elecciones. Mâs adelante veremos sin 
embargo como esta distinciôn no résulta en la prâctica - 
tan évidente como parece a primera vista.
El énfasis sobre los grupos de interés politico ha 
conducido a muchos autores a tratar de explicar la mayor 
parte de la vida polîtica a traves de esta categorîa, lo 
que les ha obligado a delimitar un concepto excesivamen- 
te amplio para poder abarcar el mayor nûmero posible de 
instituciones. Sin embargo a costa de poder ser aplicada 
a un nûmero amplio de realidades distintas, una catego­
rîa tan amplia no es capaz de distinguimos las diferen-
cias de moviles y formas de actuaciôn de los Grupos. Por 
ello varios autores anglosajones (22) han distinguido —  
dentro de los Grupos de interés politico, los llamados - 
"Grupos de actitud o promociôn de una causa" y los "Gru­
pos de presiôn", segün su actuaciôn pretenda la defensa 
de una causa desinteresada, moral, filantropica, etc, ô 
aspire a obtener ventajas materiales para los miembros - 
del grupo. Las Sociedades protectoras de animales y cual 
quier agrupaciôn patronal son ejemplos de uno y otro con 
cepto. Asi pues, al llegar a este momento, dejando aparté 
los partidos nos encontramos con dos categorias distintas 
dentro de los Grupos de interés politico; los partidos, 
los Grupos de actitud y los Grupos de presiôn.
Sin embargo si consideramos un poco mâs cuida- 
dosamente la realidad observâmes que con frecuencia unas 
distinciones teôricamente tan nîtidas no se cumplen en la 
prâctica.
(22).- A. Potter: Organised groups in British politics.
London (Faber. 1961 ). M. Eckstein, o f p a g .  9.
En algunos paîses, Israel, Austria (23) no es
facil en ocasiones separar un Grupo de presiôn de un par
tido politico, porque estan fuertemente enlazados en su 
organizaciôn y funciones, pues el partido se comporta - 
como un grupo de presiôn o éste llega incluse a presentar 
candidates a las elecciones y quieren dirigir el poder o
al menos una parte del mîsmo; la Uniôn de defensa de co-
merciantes y artesanos (U.D.C.A.) por ejemplo, présenté 
candidates a las elecciones legislatives francesas el 5 
de Enero de 1956. Esta dificultad se dâ de modo mâs per­
manente y claro en Espana donde los grupos poseen en cali 
dad de taies representaciôn legal en las estructuras dgZ 
Gobierno, principalmente en las Cortes. Asî por ejemplo, 
la Hermandad Nacional de Labradores y Ganaderos, los co- 
legios profesionales, etc.
Por otra parte con frecuencia un mîsmo grupo - 
defiende simultaneamente fines "interesados"ô "desintere 
sados", como sucede con la Federaciôn Espanola de las Re 
ligiosas de Ensehanza (FERE) que propugnan junto a "cau­
sas generates" - libertad y gratuidad de ensehanza, mejora 
de la calidad de la mîsma etc,—otros fines que tienden - 
claramente a beneficiar a los miembros del grupo: subven 
clones a escuelas privadas, etc.
(23).- B. Azkin, W.A. Tonnsley, en E.W. Hermann: Interest 
groups on four continents. 32 impresiôn. Pittsburgh 
(Pittsburgh University Press.1964).Pag 233.
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Por razones de tâctica, los Grupos camuflan con 
frecuencia en motives desinteresados sus fines particule 
res; la obtenciôn por ejemplo de una representaciôn de - 
los intereses del comercio editorial espanol se présenta ■ 
como una necesidad "fundamental para la cultura espanola 
y el desarrollo cultural de nuestra naciôn" (24).
I
Normalmente al estudiar los Grupos de presiôn 
en cualquier paîs se tiende a considerar ûnicamente aque 
lias asociaciones que tenîan la categorîa de taies en los 
paîses anglosajones, (grupos empresariales, agrupaciones 
de propietarios agrîcolas, etc.), pero sin embargo cuando 
se estudia en detalle, la realidad de la mayor parte de 
los paîses, se comprueba que en ellos actûan como Grupos 
de presiôn otras muchas asociaciones (aristocracia, gru­
pos raciales o régionales. La Administraciôn o el Ejerci. 
to) que suelen actuar como las instituciones neutrales 
(25) .
(24).- Informe de la Comisiôn Interministerial para el 
estudio de los problemas del libro espanol, en ICE
nQ 431 (julio.1969) pag.77.Cfr. J.Moreau y otros: So­
ciologie politique. Tolouse(Cujas.1966) Pags.249-250.
(25).- S.E. Finer: Armed forces and the political process, I
en Penguin social sciences survey.London(J.Goul. I
Penguin. 1968 ). 1
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Sin embargo, las Fuerzas Armadas en los paîses 
africanos e incluso en Francia y la URRSS y muchos cuer- 
pos de funcionarios en Espana actuan como verdaderos gru 
pos de presiôn. Este hecho prueba la dificultad, como han 
puesto de manifiesto La Palombara y Maynaud (26) , de uti. 
lizar una enumeraciôn de grupos de presiôn extraida de - 
una determinada sociedad para aplicar a otras de muy di^ 
tintas caracterîsticas.
El problema tiene una vigencia especial en Es­
pana cuyo sistema politico présenta algunas caracterîsti 
cas, inexistencia de pluripartidîsmo, sobre todo, muy —  
distintas del de aquellos paîses donde han aparecido el 
concepto de grupo de presiôn. Un primer intento de solu- 
cionar tal dificultad serîa encontrar las funciones que 
cumple todo sis-tema politico, cualquiera que sea su gra 
do de desarrollo, y examiner cual de ellas son realizadas 
por las estructuras que se ha dado en llamar grupos de - 
presiôn.
(26).- La Palombara: The utility and limitationes of inte 
rest group theory in Non-American field situations, 
en JP ,XXII (1960). pgs. 29-49. J. Maynaud "I gru 
ppi d'interesiS in Francia", en SP,IV (julio-sept. 
1957). pags. 433 y 434.
Asî pues, en un determinado paîs, cualquier aso 
ciaciôn que cumpliese - aunque solo fuera durante un pé­
riode limitado de tiempo - algunas de las funciones pro­
pias de esas estructuras, sera considerada como grupo de 
presiôn, cualquiera que sea el nûmero y calidad de sus - 
miembros, su organizaciôn interna y su posiciôn en el sis 
tema social.
Como es sabido este ha sido el hallazgo del —  
llamado mêtodo funcional o estructuro-fimcional de la - 
polîtica ( Parsons, Shills, Almond, Coleman, etc. ), que 
considéra que todo sub-sistema politico realiza un doble 
tipo de funciones(in-put y out-put).Las primeras que son 
las que ahora nos interesan son: Socializaciôn polîtica y 
reclutamiento, articulaciôn de intereses j agregaciôn de 
intereses y comunicaciôn wi polîtica. Las dos primeras y 
la ûltima no necesitan ser explicadas pues su simple —  
enunciado indican de que se trata. Respecte a las dos - 
restantes podemos decir de forma muy sencilla que la pri 
mera - articulaciôn-consiste en la organizaciôn y expre-. 
siôn de los intereses de los diversos sectores de una so 
ciedad. Mientras que la funciôn de agregaciôn se produce 
cuando esos objetivos parciales se mezclan para dar lugar 
a intereses mâs amplios, en el sentido de que afectan a
r
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sectores de ciudadanos mâs extensos. El acuerdo sobre un 
tema concreto en una comunidad de vecinos de un inmueble 
es al mîsmo tiempo una "agregaciôn" de los intereses de 
cada vecino y una articulaciôn de un interés nuevo, el - 
de los vecinos de un grupo. Distinguir claramente estas 
dos funciones', porque han sido extraidas de la realidad 
polîtica de la democracia occidentales, en las que con - 
frecuencia son realizadas por las mîsmas instituciones. 
"La distinciôn entre articulaciôn y agregaciôn de un inte 
rés es muy fluida. La mâs simple manifestaciôn, ( artieu 
laciôn) de intereses expresada por la cabeza de una cas­
ta o el mâs pequeho sector de una asociaciôn comercial - 
envuelve ya la agregaciôn (fuasiôn) de peticiones de gru 
pos de individuos o Sociedades aûn mâs pequehos ... . Re
servamos el término agregaciôn para los grados mâs influ 
yentes de los procesos combinatorios, dejando el término 
articulaciôn para las manifestaciones de intereses mâs - 
limitados ... . Estâmes enfrentândonos con un continue, 
no con una distinciôn dicotômica (27).
(27).- G.A. Almond: A functional, cit. pags 39-40. Vi'd - 
Crîtica del funcionalîsmo en W.G. Runcinan: Social 
Science and political theory. Lon don ( C amb ridge ü n_i 
versity Press. 1963 ).
La actividad ordinaria de los Grupos de presiôn 
es articular intereses, esto es agrupar, expresar y de­
fender, a traves de la actuaciôn en el sistema politico, 
cu^guier interês social limitado. Es decir que no pueda 
ser defendido por toda la comunidad. La defensa de inte- 
reses con capacidad de ser sentidos como propios por to­
da la comunidad es la funciôn de los partidos, que en sus 
programas "agregan" todos los intereses parciales.
La distinciôn no resuelve, ni mucho menos, to­
dos los problemas: los conceptos de agregaciôn e integra 
ciôn son aun demasiado abstractos para poder explicarnos 
con detalle la realidad, y ademâs no existen en Espana -
partidos politicos con los cuales las funciones que estos
cumplen y que sonùreemplazables en cualquier sistema po­
litico han de ser realizadas por otros grupos . Segûn —  
Eldersyeld, las funciones que han de realizar los grupos 
de intereses politicos en cualquier sistema son:
(1). Establecer metas o planes politicos.
(2). Reclutamiento y selecciôn del personal.
(3). Una funciôn de integraciones de otros Grupos
(4). Una funciôn de integraciôn en la actividad
del Gobierno mediante negociaciones poli- 
ticas.
(5). Una funciôn de integraciôn del publico en 
general, incluyendo los propios miembros 
del Grupo ô partido (28).
En los sistemas donde existen partidos politi­
cos , cualquier grupo o partido politico puede realizar - 
cualquiera de esas tareas; la diferencia estriba en que 
un Grupo de presiôn realiza siempre las funciones (1), - 
mientras que en el partido politico existirâ siempre que 
se se cumplan las funciones (2). En Espana han de ser rea 
lizadas por las asociaciones existantes en el pais, de - 
tal forma que cualquiera de ellas que lleve a cabo algu- 
na de estas funciones, es un Grupo de presiôn, entendien 
do que esta calificaciôn no es definitive sino que estâ 
reducida aÿmomento temporal en que se realiza alguna de 
las actividades citadas. ^  El problema se centra enton- 
ces el determiner que instituciones y grupos realizan en 
la Sociedad espahola las funciones citadas, en que forma 
los intereses son trasladados desde la Sociedad a la es- 
tructura gubernamental, y como se logran armonizar los - 
intereses opuestos (29).
(28).- S. Eldersveld en Ekrmann, cit. pag. 238
(29).- G.A. Almond: A Comparative Study, Cit.
La utilizaciôn de estas funciones de agregaciôn 
y articulaciôn de intereses permite solucionar algunas - 
de las dificultades que antes se nos presentaban en la di^ 
tinciôn entre Grupos de presiôn y Partidos, y la califi­
caciôn de un grupo politico, sobre todo en aquellos casos 
en los que es dificil una separaciôn clara entre una y - 
otra estructura politica como podia suceder en el movi- 
miento Poujade (30), o en el Wirtschafts-parteL( partido 
de los intereses econômicos ) en la Alemania de Weimar.
La caracterizaciôn definitiva viene dada por tanto a par 
tir de las funciones que persigue y el modo como las de- 
sempena.
A su vez podemos subdistinguir la categoria de 
los Grupos de presiôn segûn las estructuras que realizan 
la funciôn de articulaciôn y el estilo con que la desem- 
penan. Siguiendo la distinciôn de Almond, los Grupos de 
presiôn pueden ser institucionales, no asociativos, anôm^ 
COS y asociativos.
(30).- Cfr. S. Hoffmann Et Al: Le Mouvement Foucade.Paris 
(A.Cloin. 1958). Puede verse la dificultad de cal_i 
ficar a esta asociaciôn como grupo o partido, si 
se siguen los criterios tradicionales de distin­
ciôn.
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Los primeros son organizaciories que tienen un 
fin propio distinto de la articulaciôn de intereses - —  
Parlemente, ejercito, organisme de la Administraciôn Pû- 
blica - pero que sin embargo actûan con mas o menos fre 
cuencia en favor de los intereses de sus miembros o de - 
otros grupos de la sociedad. Los no asociativos son aque 
lies grupos organizados en base a una raza, casta, regiôn 
etc., que présenta dè modo intermitente demandas al Gobier 
no ^ los anômicos son estrictamente hablando aquellos que 
plantean exigencies de modo espontaneo - manifestaciones, 
envio de cartas, etc - y los asociativos son aquellos for 
mados voluntariamente para articular intereses y defen- 
derlos ante las estructuras gubernamentales (31).
Contemplado el modo de actuar de estos cuatro 
Grupos podremos realizar otras subdivisiones. Dentro de 
los Grupos institucionales existen los servicios oficia- 
les (una Direcciôn General, una Subsecretaria, etc.) y 
los grupos de funcionarios.
(31).- G. Almond. A Functional. Cit; G.I.Blackstein: Po­
litical groups in latin America, en APSR,LIII (Mar 
zo 1959) pags. 106 y 55 entre otros.
Aunque aûn no existen estudios monogrâficos so 
bre este tema, los datos actualmente manejables nos per- 
miten aventurar esta distinciôn, apoyandonos en las hipÔ 
tesis de la distinta actuaciôn de los organîsmos adminis- 
trativos y los Cuerpos de funcionarios - en sentido amplio- 
en defensa de sus intereses. Los autores espanoles expli 
can de esta forma las actividades de presiôn de los Cuer
I
pos de funcionarios: " la tendencia a la seguridad, a la
I .
apropiaciôn de un sector orgânico para el Cuerpo, el con
trol del ingreso, primero frente a los politicos y luego 
como garantia de prestigio, la obtenciôn de poder patri­
monial propio, la utilizaciôn de normativa especial como 
fuente de ventajas especiales y consiguiente resistencia 
a una legislaciôn general ... . Se denomina a los Cuerpos 
de funcionarios Grupos de presiôn que actûan, no tratando 
de influir en los Centros de poder administrative, sino 
mediante la ocupaciôn directa de los mismos " (32).
(32).- A. Gutierrez Renon, A. de la Oliva. Los Cuerpos de 
funcionarios, en Varies. Sociologia de la Adminis­
traciôn Pûblica Espahola. Madrid (Centre de Estu­
dios Sociales del Valle de los Caidos.1968).pags. 
143-144; Una distinciôn similar se encuentra en M.
■ Duverger. Sociologia Politica.Barcelona(Ariel.1968)
pag.379. Duverger llama a los grupos instituciona 
les grupos pûblicos. Estos grupos practicamente - 
se identifican con los "grupos oficiales" de ]M:ham 
o los de Lasswell y Kaplan denominan " grupos in­
ternes de poder" Cfr.E.Latham: The Group Basis of 
politics: A Study in Bosing-Point Legislation.Ithaca 
(Cornell University Press.1952),K.D.Lasswell,A.Ka 
pland: Power and Society.New Kaye^yale University
Press. 1950. (Cit.Pnf.J.Ferrando. Cit.pag. 32) A.Yarza. 
ha propuesto para los cuerpos de funcionarios la 
denominaciôn de"Grupos de torsiôn" enDA nQ.81(Sep. 
1964).
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A su vez dentro de los asociativos podemos di^ 
tinguir al menos otros dos subgrupos; los formados para 
defender intereses de los diverses sectores del proceso 
econômico - empresarios, obreros, etc. -, lo que de modo 
rapide podemos denominar Grupos econômicos, y los que se 
forman para defender los intereses de una profesiôn en su 
conjunte ( los Colegios de médicos, abogados, arquitec- 
tos, etc.). En el estudio que sigue a continuaciôn vamos 
a examinar casi exclusivamente les Grupos de presiôn aso 
ciativos econômicos, y sobre todo los empresariales, aun 
que haremos ligeras referencias a las demas organizacio- 
nes de presiôn existentes en nuestro pals.
No tenemos en cuenta en este estudio la catego 
rîa de los Grupos de actitud o de promociôn de una causa. 
La aceptaciôn de este concepto exige la determinaciôn pre 
via de la necesidad de crear una categoria distinta para 
unos determinados grupos porque sus intereses, y sobre to 
do, el modo de defenderlos sea diferente a los restantes 
Grupos de presiôn, ya que lo que interesa a la ciencia po 
lltica no es tanto la determinaciôn de si los intereses 
pércibidos por un Grupo son beneficiosos o daninos para 
el subsistema politico, tarea no siempre facil, sino de^ 
cribir como esos intereses se forman y son trasladados - 
hacia la estructura politica. Existen indudablemente en
Espana Grupos que participando de algùna forma en la po­
litica, defienden objetivos "desinteresados"(Clubs de —  
pensamientos como "jovellanos" de Madrid, revistas, movi. 
mientos intelectuales. etc.). Se necesitan sin embargo - 
investigaciones mâs cuidadosas, actualmente inexistentes, 
que demuestran la utilidad de introducir esta categoria 
como instrumento de estudio en cuanto que estos Grupos - 
actûan de forma divërsa que los grupos de presiôn. No es 
este el caso de nuestro estudio donde todos los Grupos - 
considerados encajan plenamente en este ûltimo concepto 
(33) .
(33).- Partiendo de modelo de diferenciaciôn estructural
de Neil. J. Smelser (Theory of Collective Behaviour, 
London. Routledge and Kegan Paul.1962), Se ha pre 
tendido establecer una distinciôn entre grupos de 
presiôn y de actitud, basandose en sus distintos 
modos de actuaciôn. El modelo résulta aûn muy ab^ 
tracto y de escasa utilidad practica, al menos - 
para entender la realidad espahola. Cfr. G.Gastles: 
Pressure groups and Political Culture. London —  
Croutledge and Kegan Paul.1967).pagsl5-17. En este 
estudio nos cehimos casi exclusivamente a los gru 
pos que son considerados bajo el epigrafe "Los —  
très grandes de la politica de presiôn", Esto es 
los empresarios industriales, los agricultores y 
los grupos obreros organizados. Cfr. en AAAPSS,319 
(Sept. 1958). pags. 32-52.
Dejamos de referirnos tambien a otras divisio- 
nes de los Grupos de presiôn que son mencionados por al- 
gunos autores por carecer de un concepto suficientemente 
elaborado o resultar escasamente prâcticos en sus apiica 
ciones concretas; asî las que Meynaud denomina "grupos - 
de négociés" (34), los Grupos potenciales que habla Tru­
man y Eckstein (35), o los grupos de control de Sartori 
(36).
(34).“ J. Meynaud, S. Sidjanski: La Europa de los négociés 
Barcelona(Institute de Ciencias Sociales.1968) - 
pag. 1. La Ordenanza Francesa 67-821 de Septiembre 
de 1967 ha creado los "grupos de interês econômico" 
que de memento es unicamente una categoria de dere 
cho privado.
(35).- D.B. Truman, cit. pag. 34-35, Eckstein, cit.pag.25.
(36).- G. Sartori. cit. (J. Ferrq^do, cit. pag.30).
El Tërmino " Presiôn
Desde que Peter Odegard (37) introdujo el tôr- 
mino de Grupo de presiôn, se ha discutido mucho sobre la 
conveniencia de este nombre. Algunos opinan (38) que no 
expresa la variada gama de actividades que realizan estos 
Grupos, que ademas resultan determinados por una acciôn 
que no es privativa de ellos, pues tambien "presionan" - 
el Gobierno sobre el Parlemente, la opiniôn pûblica sobre 
la Jefatura del Estado. Aûn entendiendo "presiôn" en un 
sentido muy amplio, (39), el termine expresa mal todas - 
las actividades de los Grupos que no solo ejercen presiôn 
en defensa de unos intereses particulares, sino tambien 
realizan una funciôn de representaciôn de esos intereses 
ante la estructura politica, cumpliendo lo que Meynaud - 
denomina "actividad de reivindicaciôn-representaciôn"(40),
(37).- P. Odegard: Pressure Politics: The story of anti-sa­
loon League.N.York.(Octgôn Books.1966).Pag.VII y 
capitulo 10.Primera ediciôn en 1928.
(38).- M. Prelot. La Science Politique.Paris (LGLJ.1961) 
pag.10.
(39) .- "La actividad de presiôn consiste en los actos de
cualquier naturaleza realizados para influir en el 
comportamiento de los gobernantes".J.Meynaud: Vi- 
siôn general de los Grupos de presiôn Italianos, en 
RICS. IV(1964).pag.272.
(40).- J. Meynaud: Nouvelles etudes, cit. pag.130. Ver los 
comentarios de la redacciôn de TM sobre el tema.
Vol. 4(abril-junio.1960).pags.43-65,(juip-sept.1960) 
pag.13-33.(Octubre-diciembre.196Q).pag.103-112.
Sin embargo muchos se resisten a aceptar otra 
denominaciôn porque entienden que se ensombrecerîa la au 
tentica funciôn de estos Grupos: Presionar sobre los ôr- 
ganos pûblicos.
En realidad la étiqueta "Grupos de presiôn", es 
preferida por muchos para calificar negativamente la ac­
tividad de estos Grupos que consideran perturbadores de 
la normalidad politica. El problema consiste sin embargo 
en determinar en virtud de que criterios se puede carac- 
terizar una actividad politica como "buena" ô "mala", pa 
ra poder prohibir aquellos grupos que se desarrollan en 
esta ûltima. Muchos de los autores que consideran los - 
Grupos de presiôn como algo patolôgico estan influidos 
por "el planteamiento clâsico que parte de la presun- 
ciôn de que los ôrganos de decisiôn politica se orientan 
siempre como agujas magnéticas, hacia el norte del bien 
comûn, desviandose a veces excepcionalmente de su rumbo 
ante las solicitaciones de los intereses particulares"(41)
A la luz de las investigaciones del ûltimo cuar 
to de siglo estas afirmaciones resultan dificilmente so^ 
tenibles.
(41).- F. Murillo Ferrol. Estudios de Sociologia Politica. 
Madrid (Tecnos.1963). pag. 345.
Por ûltimo se achaca al tërmino de presiôn el 
connotar ante la opiniôn un caracter peyorativo, con lo 
que pierde neutralidad y hace dificil que el investigador 
aplique esta denominaciôn a aquellos Grupos que consider^ 
segûn su particular punto de vista, beneficiosos. Esto - 
résulta evidentemente cierto en Espana donde la expresiôn 
"Grupos de presiôn" es continuamente utilizado desde to­
dos los campos para descalificar a cualquier enemigo ac­
tual o potencial. Asî pues résulta dificil eliminar esta 
impresiôn cuando se habla de los Grupos de presiôn. Sin 
embargo, los tërminos cientîficos no tienen por qué car- 
garse de los contenidos del lenguaje corriente. Nosotros 
aceptaremos el tërmino por ser el que résulta mâs corrien 
te en la bibliografia actual, indicando desde el princi­
ple que estos Grupos no solamente "presionan" sino que - 
establecen un conjunto de relaciones mucho mâs comp^tas 
con las estructuras polîticas (42).gin embargo no deja de 
ser cierto que una buena parte de la actividad de los Gru 
pos de presiôn estâ realizada buscando exclusivamente de 
la estructura polîtica bénéficies particulares.
(42).- S.K.Bailey: Coqress Makes a Law.N.York(Columbia - 
University Press.1950), describe prolijamente es­
tas relaciones de doble sentido entre grupos y es 
tructuras législatives.
r
C A P I T U L O  II.
CARACTERISTICAS DE LOS GRUPOS DE PRESION ECONOMICOS EN ESPANA
I.- El Universo econômico del Pals.
II.- Factores subjetivos: La cultura polîtica.
1).- La concepciôn del interês pûblico
2).- La funciôn del Estado.
3).- Juicio de los politicos y funcionarios.
III.- Actitudes ante la competencia y la colaboraciôn mûtua 
IV.- Relaciones industriales.
V.- La opiniôn pûblica y las actividades de los grupos.
La estructura de la presiôn en Espana.-
El numéro, là organizaciôn y las caracterîsticas 
de los Grupos en cada pais se encuentran condicionados - 
por la sociedad en su conjunto y el modo como los sujetos 
perciben el mundo que les rodea. No pretendemos fijar - 
ahora un cuadro completo de todas las variables que afec 
tan a la organizaciôn y actividad de los Grupos, sino —  
ûnicamente en la sociedad espnola enunciar aquellas que 
influyen de un modo mâs déterminante en la estructura(1) 
de las relaciones grupos-Administraciôn Pûblica en Espana, 
tratando de f:^r el alcance y sentido de esta influencia. 
Vamos a considerar el universo econômico del pais, su cujL 
tura politica, las actitudes de los Grupos frente a la - 
colaboraciôn mûtua, el caracter de las relaciones indus­
triales, y las actitudes frente a la opiniôn pûblica.
(1).- Se usa aqui el termine estructrua en el sentido de 
R. Aron/' La estructrua désigna el caracter propio 
de las relaciones reciprocas de los elementos en su 
conjunto. Lo esencial es pues determinar cuales son 
estos elementos, que relaciones reciprocas existen 
entre ellos y que conjuntos forman^.R. Aron"Notes - 
sur l'a Estructure en Science Politique", en R. Bas 
tide(Editor). Sens et usages du terne structure,La 
H a y a (Mouton.1962).pag.108.La estructura es por ello 
algo distinto de la organizaciôn que indica la po- 
siciôn de los elementos en un conjunto sin atcnder
a las relaciones que se establecen etre ellos,La e^ 
tructura consiste precisamente en estas relaciones. 
Cfr.J.Piaqet,Le Structuralisme,2Q.edic.Paris(Presses 
Universitaires de France.1968).
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Conviene advertir sin embargo que es arriesga- 
do afirmar que estas conclusiones puedan ser aplicadas - 
validamente a la totalidad de los grupos econômicos espa 
holes. Las acusadas diferencias de todo tipo entre las 
diversas regiones y clases sociales espaholas, la falta 
de integraciôn en el interior de los grupos industriales 
y obreros del pals, las divisiones entre los sectores ur 
bano y campesino, el rapido crecimiento de la urbaniza- 
ciôn en los ûltimos ahos, el bajo grade de organizaciôn 
de muchos intereses, la separaciôn frecuente entre organi 
zaciôn formal y poder efectivo, y sobre todo la debil co 
municaciôn politica y social ha conducido a afirmar la 
existencia de " ocho Espahas ",(2), lo que obliga a emplear 
con muchas réservas las afirmaciones referidas a todo el 
ambito nacional, sean respecte a grupos de empresarios, 
obreros, consumidores e incluso la propia Administraciôn 
Pûblica.
(2).- J.J. Linz. A. de Miguel: " Within-Nation diferences 
and comparasions: The eight Spains", en RL.Merrit 
S. Rokkan: Comparing Nations:New haven(Yale Univer 
sity Press.1966).Pags.267-319. Idem: Los Empresarios 
y el Poder Publico en Espaha.Madrid(Institute de 
Estudios Politicos.1966).Pags.3-16.
El Universo Econômico del Paîs.-
Desde el punto de vista econômico Espana se ca 
racteriza en termines muy generates por carecer de fuen- 
tes de riqueza importantes y estables. Amplias extensio- 
nes de suelo nacional son improductives, las fuentes ener 
gôticas son escasas, la infraestructura se encuentra sub 
desarrollada en muchos sectores. En el nivel actual mun- 
dial las instalaciones industriales resultan con frecuen 
cia anticuadas y ninguna empresa espahola se encuentran 
entre las 100 primeras del mundo (3). Segûn datos recien 
tes el 99% del censo industrial estâ constituido por 
empresas de menos de 500 obreros que ocupan el 60% de los 
trabajadores del sector y producen un 60% del resultado - 
total (4). En servicios la situaciôn es parecida, con un 
nivel econômico aûn mâs bajo en la agricultura dividida 
entre minifundios improductives y latifundios en bajo —  
rendimiento.
( 3 ) . - LE^. Dossier nQl5. (Noviembre 1969).pag.169. R. Tama-
mes. Estructura Econômica de Espaha.4Q Edic. Madrid
(Guadiana de ediciones.1969) .
(4).- lE(28.VI.1969). No existen cifras suficientemente 
seguras. Las citadas estan tomadas de un estudio - 
elaborado por la Junta Intersindical de la pequeha 
y mediana empresa sobre datos del Institute Nacional^ 
del Servicio Sindical de Estadistica, lo que permite 
pensar que hayan side "orientados" para aumentar el 
poder econômico y social del grupo. Pero con todo
no deben de estar muy lejos de la realidad.
r
El ahorro es muy escaso y estâ acaparado casi 
en su totalidad por la Banca y las Cajas de Ahorro; el - 
mercado de capitales se encuentra muy poco desarrollado 
con lo que las empresas, sobre todo aquellas no conecta- 
das con los grandes Bancos, se enfrentan con dificultades 
de financiaciôn.
La propiedad de los resortes de la economîa e^ 
panola se han mantenido durante ahos en muy pocas manos.
La situaciôn se inicia con la industrializaciôn en la 
segunda mitad del siglo XIX. Con el bajo nivel de renta 
nacional existente en esos momentos y la enorme despropor 
ciôn en sus distribuciones, solamente un sector muy limi^  
tado de la poblaciôn pudo beneficiarse de los inicios del 
proceso industrializador. Esta disparidad de oportunidades 
se fuë acentuando con el tiempo pues los beneficios de - 
las primeras inversiones aumentaron aûn las desigualdades 
en la distribuciôn de la riqueza. Los mismos capitales - 
organizaron los primeros Bancos, con lo que ademas de fa 
cilitar sus propias inversiones, pusieron las bases para 
dominar la mayor parte de toda la economîa del pals. El 
numéro de personas intervinientes en este proceso era, - 
comparado con el censo total del pals relativamente esca 
so, con lo que muy pronto se estableciô una profunda red 
de relaciones mûtuas, que el paso del tiempo fortalecia 
inexorablemente, (financiaciôn comûn, explotaciôn compar 
tida de nuevas fuentes de riqueza, "polîtica de matrimo-
nios" etc.). Las conexiones eran especialmente intensas 
dentro de los sectores geograficos limitados como Catalu 
ha, Vizcaya y Asturias. AsI los Gandarias, Churruca, Ar- 
teche, fuertemente conectados entre sî mantienen en sus • 
manos las minas de carbôn, las siderûrgicas, las navie- 
ras y los bancos. Otro tanto ocurre en Asturias con unas 
cuantas familias: Tartiere, Lohring, Herrero, etc.(5).
El poder econômico de cada familia suele comenzar con una 
industria independiente - hierro, etc.-para pasar despues 
a la participaciôn con otros capitales en la explotaciôn 
de los nuevos sectores - siderurgia, electricas, trans­
portes, empresas comerciales, etc - para terminar creando 
Bancos que suelen agrupar en sus Consejos de Administra­
ciôn a représentantes de todas las grandes familias regio 
nales ( Bancos de Bilbao, Vizcaya, Asturias, Herrero, - 
Bancos Catalanes, etc.). Este entramado se fortalece cuan 
do la Restauraciôn va integrando en sus estructuras polî 
ticas a las cabezas del "orden econômico". Ministres, Par 
lamentarios, y sobre todo nuevos tîtulos de nobleza (Bo- 
larque, Mieres, Santa Barbara, de Lugones, etc.). (S) ,
(5).- L. Adaro, Ruiz-Falcô; 150 ahos de la sidero-metalûr- 
gica asturiana.Gijôn (Câmara de Comercio.1968) pag. 
75-237. F. Aramburu y Zuloaga: Monografia de Astu­
rias . Oviedo (1899).pags.308-310.
(6).- M. Tuhôn de Lara; Historia y Realidad del Poder.- 
Madrid(Edicusa.1967).Pags.78-83 y 120-123.
La trascendencia politica de,este hecho sera - 
importante y se alargarâ hasta nuestros dîas (7).
Esta conexiôn entre las fuerzas de poder de la 
economîa espahola han actuado casi exclusivamente como -i 
mecanîsmo de defensa del Statu Quo (eliminaciôn de la - 
competencia, repartes de mercado, etc.). No podemos dete 
nernos aquî en detalles sobre este aspecto; nos interesa 
destacarlo ûnicamente porque en cualquier momento en que 
los desarrollos têcnicos, la competencia extranjera o el 
incremento de la demanda ponen en peligro esta situaciôn, 
tos grupos empresariales espaholes tratan de utilizer los 
poderes pûblicos como defensores de esta situaciôn.
Durante un largo periodo de tiempo, que aûn no 
ha sido cerrado, las empresas espaholas han sido dirigi- 
das por ingenieros. La ingenieria se formata con los hi- 
jos de los propietarios industriales que integraban aque 
lias minorias de espaholes que podian costear los gastos 
del largo periodo de estudios previo al ingreso en las - 
Escuelas de Ingenieria dirigidas por cada cuerpo. Asî se 
perpetuaba la situaciôn.
(7).- R. Tamames. La lucha contra los monopolies. Madrid 
(Tecnos.1966). Las interconexiones entre Banca pri 
vada y sectores bâsicos (pag.34 7.cuadro nQ.3), y en 
los sectores bâsicos entre sî (pag.435.cuadro.nQ.12), 
son anteriores lôgicamente a la Ley 31/196 8 de 27 
de Julio (incompatibilidades bancarias). No ha tran^ 
currido suficiente tiempo para juzgar los resulta- 
dos. de la Ley, pero otro instrumento creado para - 
atacar esta situaciôn - el Tribunal de Defensa de la 
Competencia, se ha mostrado inopéranteJ fr:F.Sanchez 
Calero: El Proyecto de Ley de las Practicas Comercia 
les restrictives de la competencia en RDM.XXXV.88 
(Abril-Mayo.1963).pags. 387-322.
han sido descritas con frecuencia por los entrevistados.
"Una de las causas de la situaciôn de 
la industria fuÔ para mi la falta de 
una ingenieria dinâmica y progresiva;
Los ingenieros tenîan una especie de 
monopolio - salîan muy pocos y por —  
ello no habla posibilidades de elec- 
ciôn Al tener asegurado su modus- 
vivendi no se preocupaban de estar al 
dîa" (8).
"Tengo la impresiôn de que la culpa - 
de todo esto son unas personas que han 
sido divinizadas en este pals, el Inge 
niero considerado como hombre que lo - 
podla todo, sin tener visiôn de conjunto 
de la empresa, de las relaciones humanas 
con un paternallsmo desorbitado.(9).
Toda esta situaciôn se mantiene a lo largo del
siglo XX. Al mlsmo tiempo que se refuerzan los lazos fa-
miliares y aumentan las explotaciones en comûn, la no se
paraciôn de propiedad y gestiôn obstaculiza la moderniza
ciôn de las empresas.Habitualemente los puestos directi-
vos de estas pasan de padres a hijos y nietos, independien
temente de las condiciones personales de los herederos.
Esta practica ha comenzado a quebrarse muy recientemente
pero aûn continûa extendida.
(8).- Entrevista nQ 14
(9).- Entrevista nQ 12
Los miembros del cuerpo pertenecientes a estas 
"grandes familias", mantenian el control de acceso a esas 
profesiones, y a su vez el dificilisimo acceso exigia va 
rios ahos de preparaciôn lo que impedia a buen numéro de. 
estudiantes carentes de medios econômicos la entrada en
la profesiôn. Ademâs de procéder de la mlsma clase social
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que los propietarios de los resortes econômicos, el inge 
niero se encontraba, comparado con la situaciôn de la téc 
nica en otros paîses en un bajo grado de formaciôn. El - 
escaso numéro de ellos eliminaba la competencia con lo que 
se perdîa asî un estimulo de mejora. El caracter elitista 
del cuerpo aureolaba a sus miembros de un prestigio mîti. 
co que hacîa muy dificil la crîtica de sus decisiones o 
la admisiôn de consejos incluso de eminencias extranjeras. 
Esta situaciôn de preeminencia impedia el trabajo de equi. 
po en las funciones directives, y facilitate el entendi- 
miento de la empresa desde una visiôn autoritaria en la 
que todos los escalomes debîan limitarse a cumplir las - 
ôrdenes que emanaban de la cabeza.El desarrollo industrial 
se reforzaba porque las funciones têcnicas y gerenciales 
éran realizadas por las mîsmas personas pues no existian 
otras. Asî se produjo una organizaciôn empresarial raquî 
tica, incapaz de irse adaptando a las necesidades econô- 
micas de los nuevos tiempos, Todas estas circunstancias
"Hace unos dîas vinieron a ofrecerme 
un puesto en un Consejo de Administra 
ciôn para sustituir a mi padre, yo les 
dije que considerate que los puestos- 
del Consejo no son heredables. Acaba-
ba de morir el Présidente y su puesto
habîa sido cubierto por un familier - 
suyo, pero esto tiende a desaparecer"
(10).
I
El resultado de todo ello es la existencia de 
una tupida organizaciôn que a travês de vînculos variadf 
simos mantienen entre sus manos una buena parte de los re
sortes de poder de la vida social econômica e incluso po
lîtica del pals (11).
Asî pues la carencia de recursos econômicos va 
liosos, el subdesarrollo técnico y gerencial, la endeblez 
del mercado de capitales créa una situaciôn general de - 
debilidad que necesita ser permanentemente defendida.
(10).- Entrevista nQ 5. L. Adaro y Magro: ^ s  carbones - 
nacionales y la Marina de Guerra. Oviedo.(Ï912) - 
pags.142 y 22.
(11).- G.A. Brady. Business as system of Power.N. York. 
(Columbia University Press.1943). Plantea su cono 
cida teoria del poder polîtica de las grandes so- 
ciedades, analizando los casos de Italia, Francia, 
Alemania y Japôn. Sus conclusiones han sido muy - 
discutidas.
Desde el principle se intenta dominar el merca 
do, eliminar la competencia, fijar los precios, etc., es 
decir, defenderse mediante acuerdos privados entre los - 
empresarios. La complejidad creciente de la economîa y la 
frecuencia de las situaciones de crisis exige una canti- 
dad de medios que los recursos privados no pueden sopor- 
tar. Por otra parte los acuerdos entre particulares care 
cen de obligatoriedad suficiente para ser impuesto a las • 
partes en todo caso y con frecuencia son incumplidos. Co 
mo consecuencia de todo ello résulta inexorable el recur 
so al Estado para que ayude con sus medios a las iniciati. 
vas privadas e imponga con su fuerza las reglas del jue- 
go. " La estructura de las industrias de base es extraor 
dinariamente anticuada, los cuadros de mando se han cu­
bierto normalmente por tradiciôn familiar o por vincula- 
ciôn econômica ..., jamas se ham planteado con suficiente 
claridad el esfuerzo que se requerîa para poner las empre 
sas en orden ... ademâs estan descapitalizadas ... lo que 
ha motivado que para la industria del acero por ejemplo 
toda la financiaciôn tenga que ser hecha por el Estado - 
(12). Otro tanto ha ocurrido con la casi totalidad de los 
sectores productives del paîs.
(12).- C. Boada, Conferencia en el circule de economîa - 
de Barcelona en LAEC, nQ 580. (26-4-1969).pag.42-43 
Cfr. Tambien P. Duran Pareil, en LAEC, nQ 572 (1.3 
1969). pg. 13.
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A los prôblemas econômicos y financières se ha 
unido la necesidad de cortar la competencia extranjera - 
(Aranceles, cupos de importacinon, etc. ) que constitui- 
râ un objeto de presiones continuas por parte de los —  
empresarios espaholes sobre las autoridades compétentes. 
El recurso al Estado se incrementarâ notabilîsimamente - 
por el abandono de la polîtica de autarquia a finales de 
los ahos 50 y el simultaneo desarrollo del comercio mun- 
dial. La presiôn sobre los poderes pûblicos pasa de esta 
forma a ser habituai en la actividad de las empresas es­
paholas.
Del estudio del grado de concentraciôn y monopo 
lio en los diversos sectores econômicos del paîs, se ha 
deducido en ocasiones, mâs o menos explicitamente el îndi. 
ce de "poder politico" de los grupos empresariales (13) 
Esta parece una generalizaciôn exagerada; no tiene sufi­
cientemente en cuenta las posibilidades de la acciôn del 
Estado, e identifique poder potencial y poder real..Las 
Autoridades pûblicas pueden al menos en teoria anular en 
buena parte del poder de estos Grupos que en todo caso - 
resultarâ de una gama mâs compleja de variables.
(13).- R. Tamames: La Lucha. Cit.
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Junto al grado de concentraciôn econômica hay 
que estudiar la capacidad de una actuaciôn en comûn, la 
existencia de fines idênticos, la competencia entre los 
diversos sectores, la frecuencia de la acciôn sobre los ■ 
poderes pûblicos, etc. etc.,."El poder potencial no es " 
necesariamente real (14) . Para determinar de modo mâs oui.
I
dadoso el poder efectivo de los Grupos de presiôn empre­
sariales, es necesaria continuar considerando algunas va 
riables de caracter subjetivo que condicionan la efecti- 
vidad de la" presiôn ". (15).
(14).- J. J. Ünz. A. de Miguel: Los Empresarios, Cit.pag 
117.
(15).- J. La Palombara. La confindustria e la politica - 
in Italia, en 4(octubre-diciembre.1961)pags. 
3-16.
Factores Subjetivos de los Grupos: La Cultura Polîtica.-
Empleamos aquî este concepto en el sentido de 
G.A. • Almond y Verba" el tërmino cultura polîtica se re 
fiere a orientaciones polîticas: actitudes hacia el sis­
tema politico y sus varias partes y actitudes hacia el - 
roi de cada uno en el sistemà\l6).*La cultura polîtica - 
forma como el ambiénte dentro del cual se desarrolla la 
actividad polîtica de los diversos participantes que in- 
fluye en sus juicios, condiciones y decisiones, y déter­
mina las diversas formas de actuaciôn. Es la distribu­
ciôn de las distintas orientaciones de los ciudadanos —  
hacia los objetivos y sujetos politicos %17). La combina 
ciôn de las varias formas de orientaciones y los distin­
tos objetos politicos dâ lugar a los diversos tipos "pu- 
ros" de cultura polîtica:" parroquiana" de subditos y de 
participantes.
(16).- G.A. Almond, S.Verba; The Civie culture, 2Q edic. 
Boston(Litle Brown and Co. 1965)pag,14.
(17).- S.Verba, el estudio de la Ciencia Polîtica desde 
la Cultura Polîtica. en REP, nQ 138(Nov-Dic.1964) 
pag. 5-51.
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El tema de la cultura polîtica no necesita ser 
tratado aquî en una exposiciôn detallada, nos interesa 
ûnicamente poner de relieve aquellas particulares orien“ 
taciones de los sujetos intégrantes de los grupos de pre 
siôn que condicionan su actividad polîtica, impulsando “ 
su nacimiento, eligiendo sus objetivos e imponiendo un “ 
especial modo de realizaciôn (18). De los diversos obje“ 
tos que pueden ser aceptados por las orientaciones de los 
ciudadanos vamos a analizar en este apartado solamente 
très. Las especîficas concepciones de estos très factores 
por parte de los miembros de los grupos de presiôn han re 
sultado ser de especial importancia en la determinaciôn 
de la actividad de estos en Espana; estos très objetos son
1) “ el interés publico. 2) “ los fines del E^ 
tado. 3) “ los sujetos de las funciones pûblicas.
(18).“ S.H.Beer. The Analysis of Political system!, en “
S.K.Beer, A.B.Ulam: Patterns of Government: The “ 
Major Political systems of Europe, 2s Edic. N. York 
(Random House.1967).pags.32“44. G.A.Almond: Compa 
rative political systems, en JP , XVIII“2(1956) 
pag.8“9.
( 1 ) La concepci6n del interês publico.(19).
El punto 5q de la Ley fundamental de Principles 
del Movimiento Nacional establece que los "intereses indi 
viduales y colectivos han de estar subordinados siempre 
al bien comun de la naciôn", sin définir este concepto - 
ni indicar la forma en que es determinado en cada momento
I
concrete. El apartado siguiente sigue diciendo "las entj. 
dades naturales de la vida social, Familia, Municipio y 
Sindicato son estructuras bâsicas de la Comunidad Nacio­
nal. Las Instituciones y Corporaciones de otro caracter 
que satisfacen exigencias sociales de interês general de 
beran sera amparadas para que puedan participar eficaz- 
mente en el perfeccionamiento de los fines de la Comuni­
dad Nacional". La Ley constitucionaliza asî las funcio­
nes polîticas de très importantes grupos y parece indi- 
car que, el bien comûn pues, logicamente debe de entender 
se ha de constituir el fin de la "comunidad nacional", - 
resultarâ de la integraciÔn de los fines parciales de los 
distintos grupos o estructuras bâsicas de la comunidad.
(19).- El concepto de interês pûblico, bien comûn, etc.
plantea muchas dificultades. Cfr. L.Sanchez Agesta. 
Principios de teorîa polîtica. Madrid, (Editera - 
Nacional 1967 ). pags.146-157. C.J. Friedrich(Edit) 
The Public Interest. N. York(Atherton Press.1966).
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Este principio, aplicado a la legislaciôn ordinaria dentro 
de un contexte con intenses sentimientos corporatives y - 
fuertes intereses privados, ha dado lugar a una creencia - 
que, analizada en sus ultimas consecuencias entiende el - 
interês colectivo como la maxima potenciacion de cada une 
de los intereses•sociales. No nos interesa aqui la discu- 
siôn teorica del principio; sine ûnicamente las consecuen­
cias que ocasiona al ser interiorizada por los funciona- 
rios y los miembtos de los grupos de presion. Numerosas 
leyes declaran en la exposicion de motivos o en pus arti­
cules programativos la "finalidad de fomentar e^ bien - 
comun". La realizaciôn practica de estos objetivos se con- 
creta con mucha frecuencia en el fomento de los intereses 
privados -subyenciones, facilidades, ayudas- e incluse - 
en una actuaciôn del Estado para "suplir la insuficiencia 
de la iniciativa privada" (20) . Esta legislaciôn ha ido 
creando unas actitudes especîficas en los funcionarios, 
que como veremos interpretan frecuentemente su misiôn 
como un servicio a los intereses que deben reglamentar. y 
en los grupos, para los que tratar de hacer valer sus in­
tereses ante la administracion publica se identifica en - 
su mente con la bûsqueda del interês general de la naciôn.
(20).- Existen numerosos ejemplos, entre otros el I y II 
plan de desarrollo. (leyes 194/1963 de 28 de di- 
ciembre y 1/1969 de 11 de febrero).
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Esta actitud en ambas partes ha facilitado el 
el establecimiento de una variedad infinita de formas de 
participacion de los intereses privados en la gestion de 
los asuntos publicos y a su vez estas prâcticas refuerzan 
aquella actitud con lo que el tiempo significa un forta- 
lecimiento continue de ambas. La identification interês 
pûblico-interês particular se produce tambien en las acti- 
vidades econômicas del Estado (empresas nationales) cuyos 
hombres se consideran servidores automâticos del bien ge­
neral simplemente por que la propiedad de la empresa es 
controlada por el Estado "no hay que perder de vista que 
estâ en juego el interês nacional", puesto que esta empre 
sa no busca el interês particular sino el interês de tod 
el pais" (21). .Este sentimiento justifica las presiones 
mâs descarnadas por parte de las empresas pûblicas.
Esta situacion se compléta con la casi total ine 
xistencia de Grupos que defiendan el interês de la comuni­
dad en su conjunto (clubs de pensamiento politico, prensa 
independiente) losque hemos denominado grupos de actitud - 
o de promociôn*.(22?
(21).- Entrevista nQ 13.
(22).- Cuando hablamos de grupos de actitud o de promociôn 
noa referimos a grupos "de interês politico" aunque 
este interes considéré la comunidad en su conjunto.
No se incluyen aqui los grupos de fines exclusiva- 
mente religiosos -numerosos en Espana- en la medida
en que no tienen "interes publico". L. Sânchez Ages 
ta opina que Movimiento macional puede ser consi'de 
rado un grupo de promociôn,CFr,en ND,XXXII(26.4.70)pg.4
Con lo que rara vez el interes general aparece 
nitidamente delimitado y puede ser facilmente sentido por 
los ciudadanos. Este vacio es automaticamente cubierto - 
por las opiniones individuales o de grupo que casi incon^ 
cientemente consideran que lo que es beneficioso para - 
ellos lo es tambien para toda la naciôn.
Como consecuencia de todo ello el recurso al - 
Estado aparece ante la consideraciôn de los grupos como 
una actividad normal. Las posibles vacilaciones que pu- 
dieran imponer el sentimiento de estar buscando un inhe­
res egoista por encima del bien de la comunidad, son ven 
cidos por la convicciôn absoluta de que se estâ sirvien- 
do a la naciôn. Desaparece asî uno de los limites mâs - 
importantes que pueden existir a la actividad de los Gru 
pos: La consideraciôn de la existencia de un interês pû­
blico por encima de los intereses particulares que signi 
ficarâ una cierta oposiciôn al menos en el interior de - 
los individuos a las presiones en favor de los intereses 
particulares. Al mîsmo tiempo se légitima la actividad - 
polîtica de los grupos ante la opiniôn de sus miembros, 
puesto que esa actividad no solo es deshonrosa o poco - 
confesable, sino que significa un bien para todos (23).
(23).- Eckstein. Cit. pag. 27.
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La consecuencia de todo ello sera la enorme ex 
tensiôn e intensidad de las presiones de los grupos tanto 
desde fuera de la estructura gubernamental como en el - 
interior de la mîsma (empresas nacionales, servicios ad­
ministratives, etc.).
(2).- Concepciôn de la fundaciôn del Estado.-
La conclusiôn lôgica de todo lo anterior es que 
la funciôn del estado debe consistir primordialmente en 
la defensa y promociôn de su caso, de las actividades - 
privadas. Este es un programa constantemente recordado - 
incluse desde la Administraciôn Pûblica.
"Lo que yo echo de menos, como Ministre 
totalmente abierto al dialogo y a cual- 
quier iniciativa es el aguijoneo de los 
empresarios. A mi todavia no se me ha - 
acercado un grupo de empresarios que me 
dijera pongamos por caso: Mire Vd, hay 
una serie de problemas pendientes ... 
por que no trabajamos juntes a ver que 
conclusiôn posible podemos encontrar?"
(24).
(24).- D. Jésus Romero Gorria. en la UEO nQ 588 (21.6.1969) 
pag. 20.
Logicamente la repeticiôn de este principio es 
mucho mâs frecuente por parte de los grupos aumentado en 
intensidad segün la fuerza con que el Estado pretende - 
atacar la situaciôn de los interese privados. Ante un pro 
yecto de Ley fuertemente refonuador o la amenzaza de una 
nacionalizaciôn por ejemplo, llega a decirse que tal me­
dida es anticonstitucional en cuanto ataca a la iniciati. 
va privada o a la capacidad de operar de la persona huma 
na que se encuentra protegida por las Leyes Fundamentales
(25) .
Sin embargo,estos enfrentamientos, aunque pue­
den llegar a ser violentes, resultan excepcionales al la 
do de una casi continua armonia de fonde por debajo de - 
los choques debiles o puramente formales. Con frecuencia 
se llega a una intensidad absoluta de puntos de vista ob 
tenida normalmente porque el Estado apoya sin condiciones 
la iniciativa privada.
(25).- Enmienda del Sr. Gibernau Beltran a la Ley de "in 
compatibilidades bancariasî.
"Tengo que agradecer que en todo mo 
mento haya existido una ejemplar - 
compenetracion y una identidad de - 
objetivos entre la Administraciôn - 
y UNESID " (26).
"La Ley de 19 de Julio de 1944 esta 
blece una autentica acciôn concerta 
da entre el sector minero y la Admi. 
nistraciôn Pûblica ... que procura 
las mayores garantias y facilidades 
al desarrollo de la iniciativa pri­
vada " (27).
Esta instrumentalizaciôn del Estado es manteni 
da al mîsmo tiempo que se déclara repetidamente los Orga 
nîsmos Pûblicos no deben intervenir en la vida econômica, 
dejando a los grupos que actuen en compléta libertad.Pê­
ro esta afirmaciôn es diariamente desmentida por la con- 
ducta de los grupos que piden incesantemente subvencio- 
nes, establecimiento de aranceles, ayudas de todo tipo.
(26).- Director de UNESID. en UIS, nS 1 (Enero 1969)pag.9
(27).- Director General de Minas y Combustibles. Informe 
Tëcnico sobre la posible Ordenaciôn del sector —  
hullero Asturiano. Madrid.1963(Mecanografiado pag.
3) .
Una vez mâs la vida de los grupos transcurre - 
en un doble piano, el de las declaraciones y aquel de los 
hechos. Primero se pide la ayuda del Estado para salir de 
las dificultades, mâs tarde se le culpa de las desgracias., 
sea por que se le achaque un intervencionîsmo excesivo - 
o una ayuda insuficiente. Otras veces cuando la ayuda del 
Estado ha sido ofrecida se justifica mâs tarde el no ha- 
berla aceptado por "entender las empresas que comprome- 
tîan su libertad de acciôn" (28).
La tendencia a descargar sobre el Estado las re^ 
ponsabilidades de la mala situaciôn econômica estâ amplia 
mente extendida y aflora a la menor oportunidad. La acti. 
tud patronal révéla una contradicciôn évidente. Por una 
parte se defiende el libéralisme econômico y la libertad 
de acciôn de la empresa, pero este no es obstaculo para - 
acudir continuamente al Estado, sobre todo en mementos - 
de dificultades; cuando el mal trance pasa, se reclama - 
inmediatamente la recuperaciôn de la libertad.
(28). Idem. Pag. 23.
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" Anteriormente nosotros hemos tenido 
frente al Estado una actitud que ten 
dîa a considerarle como un "bombero" 
al que hay que pedir ayuda cuando —  
existe un peligro para que nos saque 
de el. Quizâ por que no comprendia- 
mos la funciôn del Estado o por que 
no sabiamos a donde querîa ir. Esta 
mentalidad creo que ha cambiado: Hoy 
dia las industrias de cabecera que - 
ser industrias nacionalizadas por que 
toda la economia del pais gira alrre 
dedor de ellas... pero ademas la rees 
tructuraciôn de ambos sectores de la 
economia espahola solo puede ser rea 
lizada por la Administraciôn ... "
(29) .
Los empresarios jovenes tienden a aceptar con 
mâs facilidad la intervenciôn de la Administraciôn Pûbli 
ca en la vida econômica, aceptan esta realidad como hecho 
normal y duradero, y por tanto muestran una mayor tenden 
cia a establecer relaciones con ella de forma mâs abier- 
ta y permanente.
(29).- Entrevista nQ 8.
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Aunque esta no es una actitud sin excepciones, 
résulta destacada tambien desde la Administraciôn Pûblica 
(30) .
Esta actitud darâ lugar muy probablemente a un 
aumento de las relaciones grupos-Administraciôn Pûblica, 
impuesto por la propia evoluciôn econômica, pero tambien 
a una mayor exigencia de cumplimiento de los compromisos 
contraidos con el Estado, en cuanto se admite que este - 
tiene tambien una funciôn que cumplir. Resultarâ proba­
blemente una mayor claridad en las relaciones y por tanto 
un mâs facil control. Esta actitud puede estar représenta 
da por las palabras de uno de los mâs dinâmicos de los - 
empresarios jovenes;
(30).-"Existe una mayor facilidad en las negociaciones - 
con la Administraciôn Pûblica por parte de los —  
empresarios mâs jovenes, aunque, aunque hay de to 
doj Entrevista. nQ 30.
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" La estructura de mi actitud se con 
creta en dos vertientes principales: 
una es la de aplicar todo mi esfuer- 
zo personal en la industria; otra es 
la de aprovechar toda ocasiôn para - 
asî llegar a la Administraciôn Pûbli 
ca con nuestras preocupaciones"(31).
Sin embargo, no estâ aûn suficientemente demo^ 
trado que esta sea una opiniôn claramente dominante. Lo 
mâs probable es aventurar variaciones en funciôn de la - 
edad, tamano de la empresa, sector econômico y situaciôn 
financiera, etc. En la medida en que esta posiciôn llega 
a ser mayoritaria cabe esperar un aumento de las presio­
nes de los grupos, pero tambien un control mutuo y una - 
mayor publicidad en las relaciones, quizâ el paso del —  
"viejo lobby" de "mala conciencia" y "actuaciones ocultas" 
al "nuevo #lobby", que considéra una actividad ordinaria 
sus relaciones con la Administraciôn Pûblica y se siente 
obligado a cumplir los compromisos adquiridos con ella - 
(32) .
(31).- P. Duran Pareil, Cit. pag. 12.
(32).- La distinciôn entre "Old Lobby" y "New Lobby" es 
de E. Pendleton Herring: Groups Representation be­
fore Congress. Baltimore (Hopkins University Press 
1929). pags. 30-41 y 59-61.
(3).- Juicio de los Politicos y Funcionarios.-
Las distintas orientaciones de los grupos hacia 
los funcionarios "têcnicos" o "politicos", influye de - 
modo déterminante en la elecciôn del ôrgano ante el que 
se presentarâ la presiôn. Los grupos espanoles participan 
de la opiniôn general en otros palses de valorar mâs pos^ 
tivamente a los têcnicos que a los politicos. Diversas - 
causas explican este sentimiento. La actividad polîtica 
estâ mal considerada en amplios sectores de la clase me­
dia espahola y quizâ en otras clases; se la identifica - 
con el "juego sucio, la zancadilla, la hipocresia y la - 
falta de seriedad". Desde el punto de vista empresarial 
el politico se asocia frecuentemente a la idea de demagÔ 
gia en cuanto pretende objetivos o planes que con frecuen 
cia no encajan bien dentro de los planteamientos exclus! 
vamente econômicos. La experiencia de muchos aspectos de 
gestiôn de la Administraciôn Pûblica sobre la economia - 
del pals dâ una cierta razon a estos pensamientos. Pero 
la aversiôn a la polîtica es mâs honda; esta exige el ries 
go, la actuaciôn pûblica y la asunciÔn de responsabilisa 
des, acciones visceralmente repudiadas por la mayor parte 
de la "burguesia de los negocios".
" Cuando se plantean las elecciones 
en las Secciones Econômicas de los 
Sindicatos el primer problema es en 
contrar a alguien que quiera ser -- 
Présidente: Aquî nadie quiere asumir 
responsabilidades, todo el mundo pre 
fiere pasar inadvertido" (33).
Asî de modo casi insensible el hombre de la - 
empresa privada pasa a apreciar al técnico con el que le 
une una serie de cualidades comûnes: el gusto por los plan 
teamientos concretos, la huida de los programas amplios, 
la facilidad de entendimiento de los problemas têcnicos, 
el aprecio por las actuaciones "calladas y eficaces" - 
fundamentadas en la racionalizaciôn de los datos. Todo - 
ello impulsado por la comunidad de intereses y puntos de 
vista impuestos por la semejanza de posiciôn econômica, 
educaciôn, etc. El aprecio por los têcnicos lleva apare- 
jado una infravalorizaciôn simultanea de aquellas perso­
nas que no son têcnicas. Asî se considéra menos a los Mi 
nistros, Subsecretarios, Présidentes de Sindicato y otros 
cargos desempehados por los politicos.
(33).- Entrevista nQ 5.
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Incluso las Direcciones Générales de los minis 
terios econômicos - Comercio, Industria, Hacienda y Comi. 
sarîa del Plan de Desarrollo - son considerados como poll 
ticos por el simple hecho de estar dirigidos por profe-
sionales un poco alejados de la especialidad del interesa
do.
" Incluso los Directores Générales son 
têcnicos, lo mîsmo ocurre con los Dele
gados del trabajo, por lo que subordi-
nan totalmente los intereses têcnicos
a los politicos"(34).
Es decir, muy frecuentemente los hombres de la 
empresa privada desprecian calificando de politicos a to 
do funcionario que no tenga una formaciôn muy similar a 
la suya. Esta circunstancia predispone a ejercer la pre­
siôn sobre los puestos de la Administraciôn Pûblica desem 
pehados por têcnicos, fundamentalmente a aquellos infe- 
riores a la Subsecretaria. Este hecho, que sera explicado 
detalladamente mâs adelante, no es resultado ûnicamente - 
de la actitud que senalamos, pero esta influye notable- 
mente.
(34).- Entrevista nO 6.
La facilidad de comunicaciôn de los représen­
tantes de los grupos con los servidores de la Administra 
ciôn Pûblica que controlan su actividad se apoyan tambien 
en la sutil repugnancia que estos tienen por los politi­
cos. Con mucha frecuencia cuando un funcionario o un pro 
fesional formado en la actividad privada son elegidos pa 
ra un importante puesto de la Administraciôn Pûblica ju^ 
tifica su aceptaciôn de una actividad mal considerada a 
los ojos de los de su clase anunciando que viene ûnica­
mente a desempenar una"funciôn técnica". A pesar de là - 
intensisima campana de opiniôn pûblica que en los ûltimos 
anos se ha lanzado contra los "tecnocratas", rara vez - 
alguno de los asi denominados se ha defendido autocalifi 
candose de "pol-itico". Las dos actitudes conf luyen para 
facilitar un trato intime y permanente entre funcionarios 
y hombres de los grupos .
Actitudes ante la Competencia y la Colaboraciôn
mütua.-
Hemos citado anteriormente una serie de circun^ 
tancias objetivas que condicionan la conducta de los gru 
pos de presiôn econômicos en el sentido de facilitar sus 
actuaciones en comûn: relaciones econômicas entre las —  
empresas, conexiôn por intermedio de Bancos, contactes - 
geogrâficos o familiares, etc. De estas relaciones no se 
encuentran exentas las empresas estatales, que cada vez 
mâs se conecfcan de muy variadas formas con los intereses 
econômicos privados y participan en los grupos de pre­
siôn comunes para defender intereses del sector, acuer- 
dos econômicos para la distribuciôn del mercado etc. (35) 
Las consecuencias polîticas de este fenômeno seran estu- 
diadas en detalle mâs adelante.
(35).- El fenômeno no es exclusive de Espana, sino que se 
produce en otros muchos parses a medida que las 
empresas estatales aumentan su actividad. Asî en 
un sistema tan socialista como el sueco, la empre 
sa nacional de actividades mineras (SAF)forma par 
te de la organizaciôn patronal LKAB.
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Nos interesa destacar ahora que, como repetida 
mente han puesto de manifiesto la casi totalidad de nues 
tros entrevistados, esta amplia concentracion y relaciones 
de los intereses econômicos de las empresas espaholas, - 
es utilizada como hemos indicado en la casi totalidad de 
las ocasiones e%iusivamente en un sentido defensive, esto 
es mâs amplias y positivas, pero no suele ser muy ütil a 
la hora de plantear presiones.
La defensa de la situaciôn se realiza de mûltd 
pies formas, la mâs sencilla de las cuales y la mâs 
empleada, es la concentraciôn horizontal con objeto de - 
poner de acuerdo a todas o una buena parte de la oferta 
de un sector o de una serie de sectores proximos. El mo­
nopolio efectivo de oferta en Espana es muy elevado en - 
una serie de importantes sectores (papel, azucar, acero, 
etc.). Esta concentraciôn suele dar lugar a la fijaciôn 
de precios minimes, el reparte de mercados, la organiza­
ciôn de centrales de venta como la ya desaparecida Cen­
tral Siderûrgica de Ventas S.A., que integrada por los - 
principales productores de acero constituyo desde 1907  ^
un verdadero monopolio de oferta. La tendencia por domi­
na r el mercado se continua por la presiôn sobre el Esta­
do buscando la subida de les aranceles, la limitaciôn de
importaciones y el establecimiento de precios politicos.
De esta forma una actitud econômica genera necesariamente 
una gravitaciôn sobre el aparato estatal produciendo el 
nacimiento y actuaciôn de los grupos de presiôn. El pro- ' 
ceso puede ser ilustrado por miles de ejemplos diarios.
El Présidente del Comité Ejecutivo de UNESID, describe -
I
asî el nacimiento de este grupo.
" El desarrollo econômico précisa de un clima 
de estabilidad, con objeto de evitar que se produzcan —  
desajustes perniciosos que pudieran perjudicar una sana 
expansiôn de la economia. Es necesario que siendo el sec 
tor siderûrgico pieza clave de la actividad econômica se 
garanties a las empresas consumidoras de productos side- 
rûrgicos una fluidez de abastecimientos dentro de un mer 
cado estabilizado. Finalmente la industria siderûrgica - 
necesita adquirir cuantiosas cantidades de materias primas 
cuyo suministro debe estar garantizado con anticipaciôn - 
suficiente para evitar que unos costes excesivos por difi. 
cultades de programaciôn, esterilicen la inversiôn reali 
zada en el sector. Ademas de estas circunstancias "la fa_l 
ta de cohexiôn por el lado de la oferta que détermina una 
pugna en los mercados con la consiguiente repercusiôn en 
los precios ... el aumento de las importaciones ... la - 
elevaciôn de costes ... la no elevaciôn de precios etc,-
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produjo el nacimiento de UNESID que agrupa a 140 empresas 
siderûrgicas estatales y privadas, " y que tiene como fi. 
nalidad " que se consiga evitar la ejecuciôn de operacio 
nes susceptibles de provocar perturbaciones en el merca­
do interior... la participacion activa en el segundo Plan 
de Desarrollo y en el Plan Siderûrgico Nacional, la cola 
boracion del ministerio en la marcha de la acciôn con- 
certada " (36). En la ûltima instancia lo prédominante 
no es tanto el desarrollo de la producciôn, sino la super 
vivencia del estado quo. " En este tipo de situaciôn hay 
que crear un clima que permita vivir a las empresas pri­
vadas " (37). La obtenciôn de este " clima es el fin que 
se persigue a traves del establecimiento de profundas in 
terconexiones entre los empresarios y del recurso a la - 
ayuda mûltiple del Estado. Esta actitud de mantenimiento 
del "Statu Quo" mediante el dominio del mercado se mani- 
fiesta con identica claridad en los dirigentes de las - 
empresas nacionales (38).
(36).- UIS nQ 1 (Enero 1969 ), pags. 9-12.
(37).- Declaraciones de "Un inteligente ingeniero", en - 
A .B .C.(Suplemento Dominical)(22.11.68).El^ntrevis 
tado se refiere concretamente al sector hullero,- 
pero la opiniôn es compartida en otros muchos sec 
tores).
(38).- Cfr. Declaraciones del Présidente del Consejo de 
Administraciôn de Huileras del Norte S.A.,(HUNOSA) 
en LAE&.nQ.527(20.3.68).Pags.55-57.
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Esta postura que ha sido calificada de "maltu- 
sianismo econômico" (39), ha prosperado enormemente en el 
largo periodo de autarquia e intervenciôn econômica que 
siguiô a la guerra civil, nacida por condicionamiento po 
lîticos y econômicos pero prolongada por efectos de las 
presiones de los grupos."Las grandes empresas se opusie- 
ron en muchos casos al levantamiento de la intervenciôn 
por que en el fondo esta résulta muy comoda. Yo si me lo 
impusieran ahora me harîa la vida muy tranwquila. Vd. - 
vende, si suben los salarios suben los precios y ademâs 
manteniendo unos beneficios, presionas polîticamente to­
do lo que puedas para demostrar que estas perdiendo pero 
te mantienes comodamente"(40). Asî aunque muy frecuente- 
mente se achaca a la intervenciôn del Estado la causa - 
del subdesarrollo en realidad esta intervenciôn es desea 
da por los interesados, y por otra parte sectores simila 
res que no han estado intervenidos tampoco han logrado - 
fortalecerse .
(39).- J.J. Linz. A. de Miguel. Los Empresarios, Cit
(40).- Entrevista nQ 12.
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Cuando la vigilancia estatal desaparece podemos 
observar como los grupos tratan de mantenerla de otras - 
formas, o al menso logran unæuerdo entre ellosque impida 
o retrase el establecimiento de un mercado abierto (41).
A partir de 1959, como veremos en detalle mas adelante, 
los grupos empresariales han presionado de forma muy di- 
versa para paliar los efectos de la liberalizacion econô 
mica establecida en aquellas fechas.
Esta actitud ante la competencia exige pues —  
la intervenciôn del Estado que mantiene en equilibrio de 
fuerzas y al mîsmo tiempo refuerza el aprecio subjetivo 
por la seguridad. Se produce asî una mentalidad que arrai. 
ga fuertemente en los intereses privados e incluso en los 
servidores de la Administraciôn Pûblica, lo cual dificul 
ta el rompimiento del cerco, pues aunque las disposiciones 
légales cambien durante algûn tiempo seran aplicadas por 
personas habituadas al estadio anterior.
(41).- "La idea de centralizar las compras de amoniaco - 
en una entidad que se encargarîa ademas de equali. 
zar (SIC) precios",podrîa ser un mecanîsmo que per 
mitiera la transiciôn desde la actual autarquia en 
materia de amoniaco a una actuaciôn mâs abiert'a. 
en L§ECnQ 139 (10.5.69),pag.37.
r'
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Esta actitud no es exclusive del empresario e^ 
panol, sino que Lipset la aplica a todos los palses lati. 
nos, " las clases industriales latinas mantuvieron duran 
te un periodo de tiempo mayor que sus equi\^entes en el 
Norte de Europe, un sistema semi-feudal con mercado enfa 
sis en la économie familier,en la estabilidad ... Esto - 
limitaba su actitud para sumir riesgos econômicos o en­
trer en competencia. La polîtica de la burguesia se orien 
to al mantenimiento de la estabilidad de los negocios —  
existentes (42).
La propiedad es considerada como fuente de se­
guridad y de prestigio mientras que la quiebra constituye 
una tara social. Alfred Sauvy indice que el afan por la 
competencia exige una gran preocupaciôn por el interés - 
social o una mentalidad un tanto primitive (43).
(42).- S.H.Lipset;Sociedades desarrolladas y en vies de - 
desarro&o, en REP, nQ.139(Enero-Febrero.l965)pag.13
(43).- A. Sauvy, La situation économique, en PS.Xv(1952) 
pag. 521, cit. por H.W. Ehermann, La Politique,
j cit. pag. 329.
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De ambas cosas carece en termines generates el 
empresario espanol que tiende sobre todo a obtener la so 
lidaridad y el acuerdo entre los concurrentes para evitar 
los riesgos de la competencia.
Ahora bien, esta unidad entre los intereses —  
empresariales mâs allâ de la defensa de los intereses co 
munes frente a perturbaciones externas, es fragil y con 
frecuencia se producen tensiones a la hora de hacer cum­
plir los acuerdos, pues, de hecho no existe entre los —  
empresarios conciencia de clase y perciben la realidad - 
de muy distintas maneras acusando las diferencias régio­
nales, edad, nivel de renta, etc. Los datos de Linz y de 
Migel reflejan una "fragmentaciôn en el clima de las opi. 
niones empresaîriales" (44). Consecuencia de ello es la di. 
ficultad de concluir acuerdos que signifiquen un gravamen 
para alguna de las.partes y la continua ruptura de los - 
convenios adoptados incluso en bénéficié de todos: la ex 
periencia avala casi diariamente esta afirmaciôn. El pro 
pio Ministerio de Industria ha achacado las dificultades 
del sector siderûrgico a la insolidaridad de los empresa 
rios que vendian por debajo de la tarifa acordada; otro 
ocurriô con el cemento en êpoca de exceso de demanda.
(44).- J.J. Linz, A.De Miguel; Los Empresarios , Cit. pag 
34.
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y para quebrantar los acuerdos de precios provinciales - 
de los productos agricoles, se trasladan grandes cantida 
des de mercancia de una provincia a otra (45). Este hecho 
es puesto constantemente de relieve en las entrevistas.
" Aqui en las êpocas malas cada uno va 
por su lado: cuando las necesidades de 
vender aprietan no se respeta nada, se 
saltan todas las reglas a la torera".
(46).
Esta insolidaridad se manifiesta incluso en un 
ôrgano tan reducido,de intereses tan especîficos como el 
Consejo Superior Bancario. Un Vocal del mîsmo dice:
" Yo deje de ir a las reuniones; no - 
habîa seriedad ni forma de llegar a un 
acuerdo y ûnicamente existia una comu­
nidad de puntos de vista para defender 
los derechos de los Bancos grandes so­
bre los pequenos, a los que se nos mi- 
raba con un cierto desprecio... a veces 
los grandes conocian ordenes comunica- 
das a ellos que nosotros no teniamos -
(45).- Cfr. Présidente de la Hermandad Sindical Nacional 
de Labradores y Ganaderos, en LAEÇ- nQ 569(8.2.69) 
pag. 21. Cfr. tambien nQ 581 (3.5.69) pag. 34. nQ 
584 (24.5.69)pag.34.
(46).- Entrevista nQ 5.
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ni idea, o que en otras ocasiones nos 
dejaban para leer durante la reuniôn 
sin poder quedarnos con una copia pa­
ra poder tener algo seguro" (47).En - 
ocasiones la agrupaciôn es aceptada - 
como un mal irremediable, "ya sabemos 
que agrupar es reunir y repartir res- 
ponsabilidades y restar libertad, pe- 
ro habrâ que hacerlo por que la capa- 
cidad de actuaciôn de un Grupo de em- 
presarios trente al crédite es mucho 
mayor que une individual " (4 8).
Un compromise aceptado con tante esfuerzo esté 
en peligro continue de ser quebrantado, por le que el em 
presario vive en una permanente situaciôn de desconfianza 
trente a sus colegas. Esta circunstancia limita tuerte- 
mente el poder real de presiôn de les grupos en cuanto - 
évita la actuaciôn conjunta y enemista incluse empresas 
intimamente relacionadas por vinculos varies(amistas, ta 
milia, etc.). Este hecho aparecerâ con mas claridad al 
tinal de este estudio.
(47).- Entrevista nQ 31.
(48).- Resumen de la IntervenciÔn de J. A. Ortiz Garcia 
en el II Seminario de Economie Industrial, en Da 
2.(1969) pag. 172.
r*
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El anarquismo patronal aparece a su vez en las 
relaciones con el Estado en las que se quebrantan constan 
temente las promesas realizadas previamente con objeto - 
de forzar la obtencion de ayudas economicas. Los preambu 
los de las disposiciones legalesque conceden ayuda econd 
mica a los sectores oprimidos en los ultimos 4 0 anos, - 
abundan en la enumeraciôn de las reformas que van a ser - 
realizadas por los beneficiaries con estas ayudas. La re 
peticion casi literal de las mismas intenciones anos mâs 
tarde, prueba el incumplimiento de aquellos objetivos. _ 
Este puede observarse para el sector del carbdn por ejem 
plo, comparando los fines del Decreto de 6 de Agosto de 
1927 (Estatuto Hullero), el Decreto de la Republica de - 
19 de Septiembre de 19 34, la Ley del 17 de Julio de 1944 
y las disposiciones relatives a dicho sector en los dos 
planes de desarrollp. Esto oblige a un estudio atento de 
las practices de los grupos sin dejarse désorienter por 
las declaraciones de los mismos porque en Espana ocurre 
aquello que Delouvrier y Natham han puesto de relieve - 
respecto a Francia "puede decirse que la polîtica econô 
mica de Francia se coloca sobre dos pianos. Sobre un pla 
no de delcaraciones donde los principios son afirmados - 
y sobre un piano de acciôn cotidiana donde no se busca - 
mâs que los medios de establecer la derogaciôn de los prin 
cipios afirmados" (49).
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En la ultima instancia los grupos patronales - 
acusan en este punto la reacciôn del espanol a asociarse, 
actitud puesta de relieve en multitud de estudios. (50). 
Una vez mas muestra que los grupos y sus actividades po- • 
llticas no pueden ser entendidos fuera del ambiente social
que los genera. Esta resistencia a la actuaciôn en comûn
1
y la desconfianza respecto a los demâs miembros del gru-
'
po, aparece tambien en los otros grupos de presiôn no —  
empresariales (profesionales, funcionarios, etc.). Las - 
consecuencias negativas de esta actitud para el funciona 
miento total de un sistema democrâtico, fueron ya puestas 
de relieve por Tocqueville y mâs moderadamente por G.A. 
Almond y S.Verba (51).
(49).- P.De Louivrier, R.Natham, Politique Economique de 
la France. Cours a l'Institut D'Etudes Politiques 
de 1'Université de Paris.(1953-1954).Fascicule II 
pag.22. cit. por H.W. Ehrmann.La Politique ... pag 
251.
(50).- Foessa: Informe Sociolôgico sobre la situaciôn so­
cial de Madrid. Madrid(Euramerica.196 7)pags.329 y 
ss. R. Pinilla de las Heras: El Empresario y el Des 
arrollo capitaliste, Barcelona(Peninsula.1968)pags. 
243 y 22.
(51).- G.A. Almond, S. Verba. The Civic... Cfr tambien W. 
Kornhauser; The Politics of mass Society, Glengoe 
y ILL,(Free Press.1959).
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Respecto a los grupos empresariales espaholes 
esta actitud significa que en la prâctica solo se muestran 
unidos cuando pretenden realizar acciones dirigidas a pa 
ralizar una actividad del Estado o de otros grupos compe 
tidores. La consecuencia de ella es que al no estar con- 
venientemente articulados los intereses en cada grupo, 
la acciôn sobre el Estado es realizada preferentemente - 
por acciones individuates, constantemente actualizadas - 
ante el temor de que los demâs grupos puedan tomar la de 
lantera en cualquier momento. La acciôn aislada de los in 
dividuos y empresas sin aunar todos los intereses de un 
sector significa un importante coeficiente suplementario 
de poder por parte de las empresas grandes, entre otras 
causas por que cuentan con un acceso privilegiado ante - 
el Estado. Esta situaciôn sin embargo va siendo superada 
en la medida en que Espana, como ha ocurrido en otros pal 
ses esta accediendo a grades mâs elevados su desarrollo. 
Esto es, al crearse intereses mâs especlficos se facilita 
la asociaciôn y el propio tiempo la multiplicaciôn de los 
grupos descalifica la eficacia de la acciôn individual. 
T^nto el estudio citado de G.G. Linz y De Miguel (52) , -
(52).- J.J. Linz. A.De Miguel: Los Empresarios... pgs.48 
y 71.
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como muestran nuestras entrevistas se acusa una mayor - 
confianza en las asociaciones de intereses por parte de 
los empresarios que por su mentalidad o tipo de empresa 
se encuentran dentro de un ambiente econômico mâs desarro 
llado. A diferencia de este ultimo estudio, nuestra impre 
siôn es que esto ocurre tambien con mâs frecuencia entre 
los empresarios jovenes que entre los de mâs edad. Proba 
blemente debido al hecho de haberse formado en una atmo^ 
fera econômica mâs industrializada, los empresarios jove 
nes se encuentran mas incomodos con la actual situaciôn 
un tanto anarquica de asociaciôn de intereses y son mâs 
partidarios de una mayor flexibilidad juridica que faci- 
litara la integraciôn de los diversos intereses de la So 
ciedad - empresarios y obreros sobre todo - con objeto 
de poder determinar mâs claramente las diversas posicio- 
nes en un conflicto y poder llegar a acuerdos efectivos. 
Esta afirmacion requiere un estudio mâs cuidadoso pero en 
la medida en que se vaya confirmando, la sociedad espano 
la estarâ adqUiriendo una de las condiciones necesarias 
para el establecimiento de una democracia estable: una - 
amplia aceptaciôn de las asociaciones secundarias(53).
(53).- Este tema ha sido tratado por muchos autores des- 
de Tocqueville a nuestro dias. Cfr una de las ul­
timas exposiciones en S. H. Lipset: Revolution and 
Counterrevolution.Londres (Heinemann. 196 9) pags. 224 
y ss.
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Esto producirâ un incremento del nûmero de los 
grupos de presiôn al mîsitio tiempo que disminuye su poder 
relative.
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Relaciones Industriales.-
Antes de abordar la influencia que las relacio 
nes obrero-empresarios ejercen sobre la actuaciôn politi 
ca de los grupos de presiôn espanoles, conviene hacer no 
tar algunas advertencias. Los datos primaries sobre este 
tema son practicamente inexistentes en Espana (54) ; Cabe 
aventurar lôgicamente que las actitudes y sus efectos - 
sean muy distintas segûn los diversos sectores geogrâfi- 
cos y econômicos del pals, le que relativiza en grade su 
mo cualquier tipo de afirmaciôn general. Sin embargo, pa 
recen bastante extendidas algunas caracterlsticas tlpicas 
de estas relaciones que influyen en grade notable en la 
actuaciôn de los grupos espanoles sobre el Estado. Estas 
consecuencias pollticas de las relaciones industriales - 
en Espana, es el ûnico aspecto del tema que nos interesa 
aqul (55).
(54).- J.M.Gonzalez Pâramo: La Empresa y la Polltica So­
cial.Madrid(Rialp. 1966) .2Q vol.SADEY: Estudio de 
reconversion de la mano de obra en Asturias.Oviedo 
(1967).5.Vol.(multicopiado).El segundo incluye al 
gunos datos de encuesta sobre el tema,referidos a 
la situaciôn en aquella regiôn.
(55).- Para una introducciôn sencilla al tema y una expo 
siciôn de los planteamientos actuale^Cfr.B.C.I^oberts 
(Edit.); Industrial relations: Contemporary Problems 
and Perspectives. Londres(M.Ethven.1968).
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El rasgo mâs saliente de estas relaciones es - 
el bajo grado de integraciôn - social, funcional, etc. - 
de los diversos factores humanos dela empresa espanola. 
Existe una notable carencia de informaciôn sobre los aspec 
tos mas esenciales de la actividad empresarial, que llega 
a ser practicamente total en amplios sectores de los obre 
ros, incluso en categorias médias y elevadas. Durante —  
extensos periodos de tiempo e incluso en la actualidad, 
la opinion de estos no ha sido tenida en cuenta para cam 
bios y planes fundamentales de la empresa, que aceptaban 
directamente a sus intereses( reconversiôn, cierre de —  
explotaciones, traslado de las mlsmas, etc. ). Ni siquie 
ra suele existir un equipo directive sino " ûnicamente un 
jefe elevado que concentra una enorme capacidad de deci- 
siones. Esto producla en el interior de las empresas una 
actitud de patrimonio personal, de mando y las relaciones 
obrero-empresario se limitan a dar ordenes y obedecer" - 
(56) .
(56).- Entrevista nQ 11. Cfr: en SADEY Tomo 4q Cit. pags 
134 y ss.
Esta realidad apenas ha sido modificada por el 
establecimiento de la obligaciôn legal de concéder a los 
représentantes del personal obrero, puestos en el Conse- 
jo de Administraciôn de las empresas importantes (57).- 
Su puesta en marcha se realizô con mucha lentitud y sus 
preceptos han sido incumplidos con mucha frecuencia: la 
resoluciôn de importantes temas fuera de las reuniones de 
los Consejos, la carencia de formaciôn de los obreros pa 
ra enfrentarse con los problemas de una empresa, las di- 
ficultades de comunicaciôn entre los diversos sectores - 
obreros etc, etc., reducen notablemente la trascendencia 
prâctica de una medida que ademâs estâ siendo discutida 
ya por los sindicalîsmos mâs desarrollados.
La dificultad de integraciôn del obrero en la 
empresa se incrementa como consecuencia de causas "extra 
empresariales"; bajo grado de educaciôn bâsica ( perso­
nal, familiar, asociativa, )inexistencia de extructuras 
integradoras de obreros empresarios, aislamiento geogrâ- 
fico dentro de las ciudades, etc.
(57).- Ley 41/62 de 21 de Julio (B.O.E.23 de Julio) sobre 
participaciôn del personal en la Administraciôn de 
Empresas que adopten la forma juridica de socieda 
des. Reglamento aprobado por D. 2241/65 de 15 de 
Julio - B.O.E.13 de Agosto).
r
Es este un tema complejo que apenas podemos es 
bozar aquî; sin embargo, en têrminos generates la actua­
ciôn de las empresas en estos campos ha sido enormemente 
déficiente. Apenas han sido cuidadas las condiciones de 
vida de los trabajadores, las relaciones con el personal 
tëcnico y directivo, etc; incluso la educaciôn bâsica exi 
gida en ocasiones por las leyes, ha sido con frecuencia 
planteada con vistas a un rendimiento econômico inmedia- 
to. Un Ingeniero de 30 anos dedicado a la ensenanza pro- 
fesional déclara: " Para ensenar a los hijos de los obre 
ros se ha buscado educadores que no creasen problemas, yo 
creo que se les ha ensehado a esos chicos lo imprescind_i 
ble para que pudiesen servir a la empresa y "no dar la - 
lata". Lo mismo ha ocurrido con la formaciôn profesional"
(58) .
Con frecuencia algunos empresarios han preten- 
dido solucionar este problema, tratando de disminuir la 
incompresiôn y el abismo mûtuo que sépara a directives y 
técnicos de los obreros. Han pensado que la empresa po- 
drîa ser aislada de su medio ambiente y alcanzar la inte 
graciôn humana dentro de ella dejando intacte el contorno 
social exterior.
(58).- Entrevista nQ 15.
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Asî los mâs avanzados, una exigua minoria per- 
feccionando las "relaciones humanas", han tratado de fa- 
cilitar las relaciones entre los diversos factores pro­
ductives, pero al dejar intactas las circunstancias que 
determinan las actitudes de los obreros "mâs allâ" de la 
fâbrica, la mayor parte de estos esfuerzos han producido 
resultados muy escasos.
Esta despreocupaciôn por la integraciôn del tra 
bajador se justifica desde los empresarios debido a las 
dificultadës que plantea el trabajador espahol para esta 
blecer unas relaciones normales con sus patrones. Una se 
rie de causas de todo tipo han creado una mentalidad es- 
pecifica entre los trabajadores que dificulta el dialogo 
con las otras "clases. Multiples ejemplos y afirmaciones 
demuestran que la empresa es sentida por ellos como algo 
exclusivo del patrono, que pretende ûnicamente obtener - 
el mâximo bénéficie. Despues de haber oido tantas veces 
la excusa de las dificultadës econômicas, estas no son - 
aceptadas por los obreros cuando resultan reales. Por —  
otra parte la colaboraciôn entre los propios obreros estâ 
sujeta a multitud de circunstancias particulares y no ra 
ramente se desolidarizan de las gestiones realizadas por 
los représentantes que han elegido previamente. Con fre-
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cuencia un conflicto estalla sin previo aviso y con des- 
conocimiento incluso de los propios trabajadores intere- 
sados. Estas actitudes aparecen mas acusadas en algunas 
regiones o sectores productivos. Un minero asturiano de^ 
cribe asî la iniciaciôn de una huelga: " empiezan a co- 
rrerse rumores por la mina, llevados por los mâs respon­
sables, los mejores, los que tienen mâs ascendiente so­
bre el personal. Se ve como se consultan cosas, se lanzan 
indirectes que van preparando el ambiente; un buen dla al 
llegar a trabajar se ve que hay unos cuantos que no se - 
visten, los demâs que no saben nada en concrete tampoco 
lo hacen; unos miran para otros sin saber que pasa. Cuan 
do llega la hora de entrada nadie se mueve, hasta que al. 
guno dice: bueno, "6 que hacemos aquî ?" y se marchan. - 
Basta que cuatro con ascendiente y situados en puntos 
estratégicos lo hagan para que todo se pare. Unos por ne 
cesidad, otros por temor de enfrentarse a sus companeros 
y que les digan: " eres un esquirol "; en fin por miles 
de cosas " (59).
Todas estas circunstancias hacen enormemente 
dificil el dialogo.
(59).- Entrevista nQ 21.
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Los empresarios renuncian a entender al mundo 
obrero y se refuerzan en sus creencias de que la ûnica - 
soluciôn es la "disciplina"; la carencia de ella entre - 
los trabajadores se présenta constantemente como una de 
las causas de las dificultadës econômicas y en areas es- 
pecialmente agitadas se ha llegado a pedir la anulaciôn 
de la exenciôn del Servicio Militar para determinados o- 
breros por que " las ensenanzas que allî se reciben, el 
cumplimiento del deber y el sentido de la disciplina que 
se adquiere en este servicio a la Patria, se ha demostra 
do que son dificiles de sustituir " (60). JDbminados por 
esta actitud cuando surge un conflicto résulta dificil- 
mente solucionable sin apelar a las posiciones de fuerza 
y en la medida en que los trabajadores endurezcan sus po^ 
turas el recurso ante el Estado para que " trate de res- 
tablecer la normalidad" résulta inevitable. Los conve- 
nios colectivos suelen ser largos y dificiles y con fre­
cuencia terminan en una norma de obligado cumplimiento - 
impuesta por el Estado; consiguientemente ninguna de las 
dos partes se siente obligada por ella por que en défini 
tiva no le ha prestado su asentimiento.
(60).- Empresas Mineras;Plan de Expansiôn de la Mineria 
Asturiana de la Huila. Oviedo(S/E.1963) pags, 26 
y 58.
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" No hay capacidad de dialogo, con lo que siem 
pre se termina en un arbitrage, que no tiene posibilidad 
de recurso. Este es el caso de los convenios colectivos 
que suelen terminer en una norma de obligado cumplimien­
to. Entonces los obreros que cuentan con esto, exigen co 
sas desorbitadas para que sus représentantes no les di­
gan mâs tarde que se han vendido. Nosotros habiamos pedi. 
do mâs, diran. Las empresas a su vez pensando que al fi­
nal la norma zanjara el combate, comienzan ofreciendo - 
insignificancias. Cuando la decisiôn llega nadie se sien 
te responsabilizado con este resultado con lo que los con 
flictos mâs o menos latentes se prolongan " (61). "Hay - 
muchos aspectos de la industria en que se absolutamente 
necesaria la intervenciôn del Estado, entre ellos el la- 
boral. Hoy dîa es muy dificil entre las industrias esta­
blecer un convenio colectivo con su personal ... por que 
si Vd les pide su opiniôn a los obreros, estos le piden 
a Vd la luna y Vd no se la puede dar. Entonces se entra 
en un callejon sin salida o se pasa a travês de la régla 
mentaciôn del trabajo - que es una norma de cumplimiento 
obligatorio
(61).- Entrevista nQ 12.
AsI que hoy tal como estâ la situaciôn, a no ser 
en industrias donde la importancia de los salarios sea - 
tan pequeha que no tenga tanta importancia una elevaciôn 
incluso desmesurada, en todas las explotaciones bien cal 
culadas no hay mâs remedio que acudir al Estado (62).
Como se parte de la incapacidad de entenderse 
y se piensa que va a ser el Estado el que en definitiva 
decidirâ con lo que las dos partes, pero con mucha mâs - 
intensidad los empresarios se dirijan prontamente al mî^ 
mo para tratar de imponer sus posturas. En nuestro estu­
dio hemos descubierto que las dificultadës laborales de 
todo tipo constituyen una causa importante de presiôn de 
los intereses patronales sobre los poderes pûblicos. El 
proceso se facilita por el alto grado de intervencionismo 
laboral del Estado, lo que otorga a este un poder de de- 
cisiôn de ultima instancia en una variedad enorme de pro 
blemas.
(62),- Entrevista nQ 14.
La Opiniôn Pûblica y las actividades de los Grupos.-
El estudio de la opiniôn pûblica nos descubri- 
râ una de las causas déterminantes del estilo de actua­
ciôn de los Grupos de presiôn por que " las actitudes que 
legitiman los Grupos de presiôn o les niegan la legitimi 
dad constituyen normalmente el ethos politico fundamental 
de una Sociedad " (63). La actividad de los Grupos serâ 
distinta en extensiôn y sobre todo en su forma segûn la 
opiniôn pûblica considéré su acciôn como beneficiosa para 
la vida de la sociedad o por el contrario sean considéra 
dos como factores peligrosos y mirados con recelo.
A pesar de las declaraciones constitucionales 
y del claro fomîento de la actividad de los Grupos de pre 
siôn por parte de las autoridades pûblicas, la opiniôn - 
espahola se encuentra dividida respecto a la consideraciôn 
de la actividad de los grupos. Despues de la guerra ha - 
existido siempre, mâs o menos expresa una actitud recelo 
sa o claramente contraria a la actividad de los grupos - 
de presiôn, que mantenida durante largos anos por perso- 
nalidades y grupos ligados a la estructura del poder, ha 
recogido durante los ûltimos anos el apoyo de sectores - 
mâs amplios, sobre todo de un grupo de jovenes estudiosos 
de temas econômicos.
(63).- Eckstein. Pressure, Cit.pag. 9.
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Los escritos de estos y la labor menos profun­
da pero mâs amplia y permanente de buena parte de la pren 
sa oficial ha creado en algunos sectores una fuerte posi 
ciôn contraria a las actividades de los Grupos, sobre to 
do empresariales, y en especial los formados alrededor - 
de intereses bancarios. El enfrentamiento de las dos ac­
titudes, pro y contra, ha dado lugar a varias polêmicas 
en la prensa, cuando se ha llegado a pedir la nacionaliza 
ciôn de la banca o de otros sectores econômicos. Esta po 
siciôn contraria ha sido reforzada a causa de enfrenta- 
mientos politicos en los que incluso desde la Administra 
ciôn Pûblica se ha atacado la existencia y actividades 
de los grupos de presiôn existentes o ficticios, buscan- 
do asi la debilitaciôn del poder de los oponentes. La —  
opiniôn pûblica no solo de los ciudadanos sino tambien - 
de los organismos pûblicos estâ dividida y enfrentada. - 
Unos Ministros hablan de nacionalizar la Banca y otros - 
condecoran a los banqueros. La politica de la Administra 
ciôn pûblica con frecuencia adquiere asi un mayor carac 
ter de inseguridad; Los Grupos de intereses desconocen - 
frecuentemente su sentido ûltimo, lo que dificulta unas 
relaciones claras e impide la adoptaciôn de posturas de- 
finidas; asi la vida politica se enrarece, la confianza
F— r
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en las élites gobernantes disminuyen,la insolidaridad au 
menta, lo que favorece las actuaciones anârquicas de los 
Grupos (64)." El empresario espanol se encuentra desconcer 
tado, por una parte no tiene canales de financiaciôn fa­
ciles, con lo cual necesita perentoriamente obtener bene 
ficios. Pero al mismo tiempo sufre una campana de opiniôm 
pûblica tremenda, alimentada frecuentemente por los pro­
pios periodicos oficiales, contra las empresas, los bene 
ficios, la concentraciôn economica, etc. " (65).
El resultado de todo ello es que los Grupos - 
tienen conciencia de que gozan de una mala reputaciôn que 
es aceptada como algo inexorable; las campanas de publi- 
cidad para cambiar esta imagen son descartadas porque la 
situaciôn se piensa es inamovible.
(64).- V.O.Key Jr. Public Opiniôn and Democratic Politics, 
en A. Berelson, M.Janovitz: Reader in Public Opi­
niôn and Communications. 2Q Edic. N.York(Free Press 
1966)pags.125-132. Tambien F.Murillo Ferrol. Estu­
dios . Cit. pags.93.134.
(65).- Entrevista nQ 12. En el mismo sentido una Revista 
no inclinada a defender los intereses empresariales 
A.Caraben. El Empresario Espanol; Dr.Jecyll o Mr. 
Hyde? en nQ. 3641-42 (6.VI.1969).pags.10 y 11.
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" Hay un miedo a declarar que se ob 
tienen bénéficies. Incluso parece - 
que no eticamente buena; no se com- 
prende que una empresa que gana di- 
nero, indica un buen funcionamiento 
y desempena un servicio a la socie­
dad. El aho pasado quise introducir 
esta idea en el informe de la Aso­
ciaciôn Patronal y tuve que reti—  
rarla ante la oposiciôn de los de—  
mâs " (66).
" Aunque sea lôgico y natural que - 
aquellos cuya actividad consiste en 
ocuparse del dinero y manejarlo no- 
puedan nunca aspirar a la popularidad, 
ni mucho menos aûn a la populache—  
rîa " (67).
" Noeotros tenemos muy mala prensa- 
... hay un ambiente negative en de- 
terminada prensa espanola, por ello 
creo que no tendrîa sentido una cam 
pana de prensa por nuestra parte "(68).
(66).- Entrevista nQ 5.
(67).- Informe del Présidente del Consejo de Administra- 
xiôn del Banco Espahol. de Crédite a la Junta Gene 
ral de Accionistas, en LAEC.nQ581 (3.v.69)pag.4.
(68).- Entrevista nQ 8.
Esta actitud condiciona el estilo de la acciôn 
de los Grupos de presiôn patronal en Espana, que tratan 
de lograr el mayor secreto tanto para las relaciones in­
ternas del Grupo como para sus relaciones con la Admini^ ' 
traciôn Pûblica. Como sus colegas franceses, los empresa 
rios espanoles " convencios que sus iniciativas no s up ri.
I
miran jamas una hostilidad de fondo se afianzan en la ac 
titud. 1 Al demonio la opiniôn pûblica!; tanto mâs, pues 
to que estan vitalmente convencidos de que para vivir fe 
lices han de vivir ocultos " (69). Los Grupos espanoles 
han abandonado casi totalmente el intente de cambiar este 
ambiente, sus apelaciones a la opiniôn pûblica utilizan 
ûnicamente el procedimiento que Finer denomina "campana 
de bomberos" (70). Se trata de crear un estado de opiniôn 
para favorecer la adopciôn de determinados medidas favo­
rables o, impedir el establecimiento de decisiones per- 
turbadoras (campanas contra el proyecto de participaciôn 
de los intereses obreros en la empresa, comtra el proyec 
to de Ley de incompatibilidades bancarias etc).
(69).- Ehrmann. La Politique.Cit.pag.186. Una actitud si 
milar para la confindustria italiana en LaPalomba 
ra, Clientela, Cit.Pag.377-385.
)70).- S.E. Finer, en Ehrmann. Interest. Ct.pag.251
r
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En estos casos no se pretende establecer una - 
opiniôn duradera en el pûblico, sino presenter ante la - 
Administraciôn Pûblica la apariencia de que existe una - 
opiniôn arraigada en la sociedad contra este proyecto. - 
Se trata de hacer llegar a los gobernantes "una opiniôn 
sobre la opiniôn pûblica" (71). Cuando el peligro desapa 
rece la campana cesa. Otras veces se busca la presiôn so 
bre los servidores pûblicos realizando una intense campa 
ha de publicidad (prensa, televisiôn, murales etc). De - 
este modo los periodicos temerosos de perder los ingresos 
por espacios publicitarios se abstendran de criticar la 
posiciôn de las empresas. Este fué el caso de la presiôn 
en favor de las subidas de las tarifas electricas en el 
verano de 1969. Cuando la Administraciôn Pûblica accediô 
a la medida la propagande ceso en el acto.
La televisiôn no suele ser usada como instrumen 
to de presiôn por parte de los grupos ajenos a la estruc 
tura gubernamental. La prensa lo es con mâs frecuencia; 
esta tiene en Espaha un enorme poder potencial de presiôn, 
como uno de nuestros entrevistados con un cargo importan 
tè en una empresa nacional con sede en Madrid, pone de - 
relieve." Creo que la prensa tiene una gran importancia 
como factor de presiôn en este pals. Si te cruzas por la
471).- J. Meynaud: Nouvelles. Cit. Pags. 290 y ss.
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calle cuando vas a la oficina con el coche de algûn Minis 
tro -a mi me ha ocurrido- es facil que le veas leyendo la 
prensa. En caso contrario lo mas probable es que sea lo 
primero que haga cuando llegue a su despacho; tenga Vd - 
en cuenta que una noticia de prensa "levante la liebre" 
de un tema al Ministre, que inmediatamente tomara medidas 
si le afecta directamente. Aquî mîsmo en esta casa, cuan 
do aparece una noticia rapidamente se prépara una respues 
ta" (72).
Como un factor limitative importante actuan les 
periodicos y la opiniôn pûblica. Esto ha influido ahora 
enla resistencia a la subida de precios pues estâmes en 
un période de congelaciôn. Otro tanto ocurre con el papel, 
que a mi me parece que estan completamente desamparados 
pero que no pueden intentar pedir la subida por que la - 
prensa se le echa encima (73).
Sin embargo los periodicos a pesar de ser pro- 
piedad en su inmensa mayorîa de "el gran capital" no sue 
len ser utilizados como correas de transmisiôn de los in 
tereses privados hacia la Administraciôn Pûblica, excep- 
tuando las ocasiones excepcionales de que hemos hablado.
(72).- Entrevista nQ 27
(73).- Entrevista nQ 30
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Las opiniones expresadas suelen nacer en el se 
no de las redacciones, que solo se ven presionadas para 
atacar alguna medida que atente directamente a los intere 
ses de los propietarios, pero estas ocasiones suelen ser 
escasas. Asi en Espaha, como los Grupos tienen un facil 
acceso a la Administraciôn Pûblica e incluso forma parte 
de la jerarquia gubernamental, no necesitan el recurso 
a la opiniôn pûblica como podrîa ser el caso de otros —  
paîses donde tal acceso fuese mas dificil o la competen- 
cia con otros grupos de presiôn lodiscutiese (74). Un a^ 
pecto mâs de caracter de "viejo lobby" y que domina las 
actuaciones de los Grupos de presiôn espaholes.
Sin embaro se observa ûnicamente una evoluciôn 
hacia la publicidad de la actuaciôn. En cierto sentido - 
la propaganda en el caso de la subida de las tarifas elec 
tricas ilustra este cambio en cuanto que de alguna manera 
un grupo con acceso privilegiado (UNESA)pretendiô lograr 
que el pûblico aceptase las razones que movîan a las empre 
sas a presionar.
(74).- Se cumple asî en Espaha la Ley que enuncia Chilsolm 
Webb, en Ehrmann, Interest. Cit. pag. 24 7.
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El proceso socio^econômico tiende a imponer e^ 
te cambio, que obliga a los grupos a contar con la propa 
ganda (75) , aunque no sea designada asî, por varias razo 
nes. Los Grupos necesitan que quede constancia pûblica de 
alguna manera de sus dialogos con la Administraciôn Pû­
blica para poder referirse mâs tarde a las promesas de - 
esta; en la medida en que los diversos intereses sociales 
se van uniendo, los grupos tienen que competir con inte­
reses contraries o con otras asociaciones que defienden 
los mîsmos Intereses, por ello necesitan mantener a los 
actuales asociados y tratar de ganar otros, ademâs de —  
mostrar al pûblico sus peticiones y su poder. Todo ello 
contribuye a que conforme las funciones sociales se espe- 
cializan, los actividades propagandîsticas de los grupos 
se incrementen. La evoluciôn parece conducir hacia la —  
creaciôn de una prensa especializada que résulta mâs efec 
tiva que los periodicos de masa "porque es aceptada por 
el lector como un portavoz veraz de alguna causa o grupo 
en el que se encuentra altamente interesado o con el cual 
se identifica (76).
(75).-Utilize aquî el término propaganda, en el sentido - 
de Truman ;"Propaganda es cualquier intente por la 
manipulaciôn de palabras o sustitutos de las mîsmas, 
de controlar las actitudes y por ello la conducta de 
un determinado nûmero de individuos con respecto a 
un tema controvertido".D.B.Truman. Cit.pag. 223.
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En los ultimos anos se observa en Espaha un in 
cremento en las publicaciones especializadas de las Grupos 
de presiôn (Boletines del Servicio Comercial de Bienes de 
Equipo (SERCOBE), de la Agrupaciôn Sindical Nacional de 
Empresas de Financiaciôn de Ventas a Plazos ( ASNEF),etc.
La publicidad de la acciôn de los grupos permite 
que laspresiones de estos puedan ser controladas por meca 
nismos muy diversos, sin embargo la expresiôn pûblica de 
intereses contrapuestos puede producir conflictos que re 
sulten graves si no son atemperados por lo que se ha de- 
nominado "un sistema de comunicaciôn autônoma" (77), es 
decir, unos ôrganos de opiniôn independiente de los gru­
pos que contrapesen los intereses de éstos, aportando so 
luciones amplias y formadas y orientadas fundamentalmen- 
te hacia el interés general de la Comunidad. Al mîsmo —  
tiempo que defienden intereses mâsamplios, estos medios 
de comunicaciôn consiguen que un gran nûmero de ciudada­
nos, al menos entre aquellos cuyos intereses no resultan
(76).- P. Lazarsfeld. B.Berelsson, H. Gaude; The Peopl"es 
Choice ; How the Voters make up his mind a Presiden 
tial Campaiqne. 29 Edic.N.Tork(Colombia University 
Press.19 4 8).Pg s. 135-136.
(77).- G.A. Almond: A functional ... Cit. Pags. 45-50.
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directamente afectados en el conflicto, no queden exclu- 
sivamente expuestos a las opiniones particulares de los 
ôrganos del grupo, con lo que se forma una masa neutral 
que suaviza el conflicto entre los Grupos.
En Espana no existe lo que se ha dado en llamar 
periodico de opiniôn que desempeha en otros paîses esta 
funciôn neutralizadora de conflictos. La televisiôn ape- 
nas desempeha esta misiôn moderadora. Asî en los conflic 
tos producidos en los medios de comunicaciôn ûnicamente 
suelen estar representados las posiciones de los grupos 
de presiôn, con lo que el choque entre ellos no es suavi. 
zado por ninguna estructura neutral; esto significa que 
el interês general es olvidado con frecuencia y los cho­
ques de opiniones alcanzan caractères violentes lo que - 
hace que los grupos rehuyan la actuaciôn ante la opiniôn 
pûblica tratando de que sus movimientos no sean conocidos 
por personas ajenas.
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C A P I T U L O  III
LA ARTICULATION DE INTERESES
I.- La Organizaciôn Sindical Espahola.
II.- La capacidad de presiôn de los grupos sindicales
a).- Organizaciôn formal.
b).- Amplitud y calidad del reclutamiento.
III.- Otros grupos de presiôn.
a).- Los grupos de empresas y los Bancos.
b).- Las Camaras y otras instituciones.
c).- Los grupos régionales.
IV.- La representatividad de los grupos de presiôn espa* 
holes.
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La Organizaciôn Sindical Espahola.-
En cumplimiento de los preceptos del Fuero del 
Trabajo una Ley de la Jefatura del Estado de 26 de Enero 
de 1940 estableciô " un solo orden de sindicatos en los 
cuales seran encuadrados todos los factores de la econo- 
mîa por ramas de la producciôn o servicios " (1).
A partir de aquel momento todos los grupos créa 
dos para defender intereses " econômicos o de clase ", - 
quedaban incorporados a la nueva Organizaciôn Sindical - 
(articule 2q ). El articule 49 establecia que esta inte- 
graciôn de los diverses sectores econômicos séria realiza 
da de un modo graduai, "teniendo en cuenta los altos in- 
tereses de la Naciôn", La desapariciôn de los grupos o- 
breros y la subsiguiente incorporaciôn de todos sus inte 
grantes al nuevo organisme fué establecida de modo comple 
je inmediato; las diversas agrupaciones patronales fueron 
incorporandose a continuaciôn de los sucesivos Décrétés 
creadores de cada une de los Sindicatos, encuadrando los 
distintos sectores de la producciôn o de los servicios.
(1).- Preambulo (B.O.E. de 31.1.1940).
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Generalmente la norma que créa un nuevo Sindi- 
cato déclara expresamente la desapariciôn de las agrupa­
ciones existentes hasta ese momento (2). Sin embargo con 
frecuencia esta desapariciôn legal no irîa acompahada por 
los hechos y los intereses patronales continuaran agrupa 
dos al margen de los nuevos Sindicatos.
"Durante algûn tiempo nos seguimos reuniendo en 
los locales del Sindicato de antes de la guerra, que se 
mantuvieron hasta bastante tiempo despues de la construe 
ciôn del nuevo edificio de Sindicatos", despues hubo mu- 
chas presiones diciendonos que no podlamos seguir reunien 
donos allî,y al fin tuvimos que dejarlo. Aquellos locales 
pertenecian teoricamente a la secciôn de economatos de - 
la que formaban parte las empresas. Mâs tarde tuvimos —  
otras reuniones privadas, en la que no nos interesaba - 
que participase Sindicatos, aunque por fin tuvimos que de 
jarlo por las presiones de éstos "(3).
El proceso de encuadraciôn efectiva ha sido len 
to y sometido a circunstancias muy diversas en cada rama, 
pero con el paso del tiempo la Organizaciôn Sindical ha 
logrado agrupar juridicamente a la mayor parte de los In 
tereses econômicos del pais (exceptuando las Camaras y -
(2).- Por ejemplo el D. de 21.11.1945.(BOE de28.II) que 
establece el Sindicato Nacional del Combustible.
(3).- Entrevista nQ 1.
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algunas otras excepciones de las que hablaremos ensegui- 
da, y la casi totalidad de los obreros. La integracion - 
de los intereses econômicos ha sido impuesta por la con- 
currencia de varios factores. En primer lugar la preocu- . 
paciôn de la Administraciôn por anular y posteriormente 
integrar todos los grupos que pudiesen actuar fuera de - 
su âmbito. Esta oposiciôn no fuê dirigida tanto contra - 
la propia existencia de los grupos, pues résulta casi im 
posible evitar que los empresarios se reunan, tomen acuer 
dos, viajen a Madrid, etc., como mediante la lucha de la 
Organizaciôn Sindical por monopolizar todos los contactos 
entre los intereses privados y la Administraciôn Pûblica. 
Sin embargo, el conflicto mâs. o menos intenso entre la - 
tendencia integradora y los grupos no han cesado nunca.
En 1969 el Delegado Nacional de Sindicato declaraba: "Es 
preciso seguir asî, en esta linea de perfeccionamiento y 
de esfuerzos en contacte con los hombres del sector adm^ 
nistrativo, porque es oportuno el dialogo a todos los ni 
veles, sin que sean necesarios entidades intermedias por 
que solo al sindicalîsmo incumbe la tarea de llevar has­
ta la administraciôn la realidad viva del deseo e inquie 
tudes del mundo econômico y social" (4).
(4).- J. Solis. En las II Jornadas de SERCOBE, en TN. - 
nQ 91(1.IV.1969) pag.56.
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Sin embargo, todavia aparecen esporadicamente 
conflictos entre los intereses sindicales y aquellos que 
luchan por permanecer al margen. Asî por ejemplo los 6r 
ganos de prensa de los Sindicatos han atacado alguna vez 
a la Agrupaciôn de Exportadores Metalûrgicos, que actûa 
tratando de ampararse en la Ley de Asociaciones de 24 - 
de Diciembre de 1964 ô en el Decreto de 30 de Noviembre 
de 1967, o a la llamada Cooperativa Auxiliar de Estacio 
nés de Servicio que compite con el Grupo Nacional de Es- 
taciones de Servicio (Organizaciôn Sindical ) (5). Otras
veces la Organizaciôn Sindical ha presionado para que se 
niegue la concesiôn de la personalidad civil a agrupacio 
nés que pretendian organizarse para defender intereses - 
al margen de la estructura oficial (6).
La concesiôn legal de canalizar todos los intereses pri­
vados hacia la Administraciôn fué poco a poco haciendose 
realidad, y asî la organizaciôn sindical llegô a repre- 
sentar para los empresarios un eficaz instrumento de es- 
tablecer contactos con el poder pûblico, con lo que pasa- 
ron a participar en la vida de aquella o al menos utili- 
zarla para hacer llegar hasta aquel sus inquietudes o pre 
siones.
(5).- TO. nQ 109.(21.11.1970). pag.31 y nQ. 110 (28. II. 70)*pg. 27
(6).- El Grupo desidente era la asociaciôn reguladora de 
la producciôn y venta de papel. Una sentencia del 
Tribunal de 20.11.48 declarô ilegal este grupo a 
raiz de este fallo se constituyô el consorcio papele 
ro.Cfr.J.Velarde Fuertes;3obre decadencia econômica de 
Espana.Madrid(tecnos.1967) pags.192-272. "
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Laj! importancia de los Sindicatos aumenta cuan 
do se plantea problemas laborales - convenios, paros, etc 
pues la ley les concede la facultad exclusiva de entendez 
de ellos. Todas estas circunstancias ayudan a veneer la 
reserva de muchos patrones hacia la nueva organizaciôn y 
paulatinamente la organizaciôn Sindical se convierte en 
la principal y en muchos sectores unica estructura de la 
integraciôn de intereses. " No tuvimos en cuenta los Sin 
dicatos hasta cuando llegaron los paros; entonces vimos 
que podîan ser un buen instrumento para presionar y raan- 
tener el orden " (7).
Estas absorciôn de los intereses privados ha 
revestido caracteristicas distintas en cada Sindicato. - 
En algunos, la nueva estructura la componen muchas de las 
personas que integraban la agrupaciôn patronal correspon 
diente en el periodo republicano. Asî por ejemplo D. Jo­
sé Navarro Gonzalez de Canales, que desde 19 30 â 1942 ha 
bîa sido Vicepresidente de la Organizaciôn Nacional de - 
Olivareros de Espana y de la Federaciôn Provincial de Sin 
dicatos y la Asociaciôn Agrîcola de Cordoba, pasa en 194 3 
a ser Secretario y luego Subjefe del Sindicato Nacional 
del Olivo, alcanzando la Presidencia en 1955 (8).
(7).- Entrevista nQ 1.
(8).- Nacido en Bujalance (Cordoba) habîa sido alcalde de 
es-a ciudad durante la dictadura de Primo de Rivera
Cfr.Répertorie Biogrâfico de Procuradores en Cortes 
Madrid(Depress.1958).
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D. José Maria Serrats Urquiza, que desde 1941 
ocupa cargos sindicales hasta llegar a la Presidencia de 
la secciôn econômica central del Sindicato Nacional de - 
la Pesca, habîa sido en 1933 Vicepresidente de la Federa 
ciôn de fabricantes de conservas del Litoral Cantabrico
(9).
En otros lugares la sede de los nuevos sindica 
tos se instalan en los mîsmos locales donde se encontra- 
ban los sindicatos patronales y durante algûn tiempo con 
tinuan realizando funciones similares, con las mîsmas per 
sonas a veces que antes de la nueva normatividad. Con el 
paso del tiempo la organizaciôn Sindical ha llegado a -- 
formar una estructura comple j a que agrupa bajo formas di. 
versîsimas la casi totalidad de los intereses de la vida 
econômica - obreros y empresarios - del paîs convirtien- 
dose en el mâs importante grupo de presiôn de la vida po 
lîtica espahola.
(9).- Repertorio. Cit,
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Esta capacidad potencial de presiôn le viene - 
dada por el nûinero de adhérentes, la organizaciôn burocra 
tica, los potentes recursos financieros y de todo tipo y 
el acceso privilegiado a la estructura del poder politico
C U A D R 0 NQ II.
Numéro de miembros de la Organizaciôn Sindical, se- 
gun categories.
Trabajadores 6.825.986.825.981
Trabajadores autônomos 1.858.019
Empresarios 442.850
Fuente: TN, nQ 97 (5.7.1969).pags. 12-1
C U A D R 0 NQ III
Représentantes de la Organizaciôn Sindical en di- 
versos Organismes Politicos."
Consejo del Reino ...........
Cortes Espaholas ...........
Consejo Nacional del Movimiento 
Consejo Nacional de Economie . 
Consejo Nacional de Educaciôn.
Consejo de Estado ..........
Comisiones del Plan de Desarrollo 
Consejo Superior Bancario . . .
. 2
150
4
1
2
1
902
3
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La Organizaciôn Sindical constituye una gran Fe- 
deracion cuya unidad man amplia es el Sindicato Nacional - 
que encuadra a cada uno de los intereses de los grandes sec 
tores economicos. Con frecuecnia los intereses mâs especî- 
ficos generados por el crecimiento economico pugnan con in- 
tereses conexos dentro del mismo Sindicato; por ello el Sin 
dicato Nacional al tener que defender ûnicamente aquél in- 
teres comun a todos los sectores que agrupa, estâ practica- 
mente reducido a la inoperancia. Los intereses especîficos 
que en cada Sindicato, tratando de crear asociaciones de - 
interés mâs limitado, han hecho nacer los llamados "Grupos 
Sindicales" que se han multiplicado con enorme rapidez en 
todos los Sindicatos. Asî por ejemplo, dentro del Sindica 
to Nacional de Frutos y Productos Hortîcolas se encuentran 
los siguientes grupos Sindicales: Agrios, patatas, frutas 
varias y hortalizas, platanes, frutos secos, conservas y 
condimentos, flores, mayoristas y minoristas. Ejemplos si­
milares se han producido en todos los demâs Sindicatos Na- 
cionales.
Los sectores mâs desarrollados tecnicamente que 
por lo general cuentan con los empresarios mâs capacitados, 
cuyos planteamientos economicos encajan mal con la mentali- 
dad maltusiana y conservadora de los sectores subequipados 
que integran el mismo grupo o Sindicato (10), han product-
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do el nacimiento de los llamados " servicios sindicales ". 
Estas son agrupaciones voluntaries de empresas de un sec­
tor muy especifico - por ejemplo el Servicio Tecnico Co-- 
mercial de la Industrie Auxiliar del Automovil (SERNAUTO) 
El Servicio Comercial de la Industrie Textil Algodonera - 
(SECEA) -, que han llegado a convertirse en grupos de pre 
siôn muy activos y eficaces. Como ejemplo tipico de los - 
fines y estilos de accion de estos grupos, puede ser cita 
do el Servicio Tecnico Comercial de Bienes de Equipe —  
(SERCOBE) y la Union de Empresas y Entidades Siderûrgicas 
(UNESID). Integrados los dos en el Sindicato Nacional del 
Metal, han desarrollado enseguida una estructura burocrâ- 
tica propia e independiente de las empresas que los inte­
gran, con locales, personal y demâs medios propios y cuen 
tan con personal directive de notable valla e incluse edi 
tan publicaciones que informan y orientan a sus miembros 
(11).
(10).- La confindustria italiana padece tambien este en- 
frentamiento entre empresarios dinâmicos y"conserva 
dores" que produce tensiones internas y peligros de 
ruptura. Cfr.M.Pirani:L'Organisation Patronale Ita 
lianne est voué a se reconcilier avec le grand pa­
tronat, en Le_Mon^ (13.5.69).pag. 1 y4.
(11).- Ambos servicios poseen un Consejo de Direcciôn y un 
Director. SERCOBE, édita un boletin mensual del 'mi^  
mo nombre. UNESID lanza otra publicaciôn anâloga y 
titulada "UNESID: informa con siderûrgica".El Direc 
tor de UNESID hasta Noviembre de 196 9 fué D. Carlos 
Pérez de Bricio, ExSubdirector General de Aduanas. 
En esa fecha fué nombrado Director General de Indu^ 
trias siderometalûrgicas.
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SERCOBE tiene por finalidad "la justa defensa 
y colaboracion con la Administraciôn y las Sociedades de 
ingenieria de la industria nacional de bienes de equipo"
(12). Es articule 5 de los Estatutos de UNESID, que agrupa 
a 140 empresas del acero entre las que se encuentran dos 
del INI ( ENSIDESA y UNINSA ) déclara que "la Union tiene
I
por objeto fomentar la expansiôn del sector siderurgico 
" y " colaborar en la defensa de sus intereses ", y entre 
sus actividades cita "la elaboraciôn de las estadisticas 
necesarias, la realizaciôn de estudios econômicos, promo- 
ver la elaboraciôn interempresarial mediante acuerdos y - 
convenios, colaborar con la Administraciôn ... para la con 
secuciôn de sus finalidades especificas". La importancia 
econômica de las empresas que agrupa, la capacidad tëcnica 
de sus directives y las relaciones privilegiadas que han 
logrado establecer con los organismes correspondientes 
de la Administraciôn Pûblica convierten a estos servicios 
sindicales en dos de los mâs eficaces y dinâmicos grupos 
de presiôn empresarial del pals.
Existe a su vez dentro de la organizaciôn sin­
dical con una cierta autonomia la Federaciôn Sindical del 
Comercio que agrupa a todos los comerciantes.
(12).- TN. nQ 109 (15.2.70). pag. 27.
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Lo mîsmo que en los casos anteriormente citados, 
a consecuencia de la acciôn de los empresarios mâs dinâmi 
COS buscando la agrupaciôn de intereses mâs especîficos, 
han nacido dentro de esta Federaciôn grupos mâs reducidos 
asî por ejemplo la Asociaciôn Internacional de Grandes —  
Almacenes. Uno de sus miembros expresa las varias cusas - 
que han producido su nacimiento: "Un comercio que cuenta 
con 5 ô 6 empleados no tiene nada que hacer con otro gran 
de como el nuestro 1 que ha ocurrido en nuestro caso?, han 
creado la Federaciôn de Comerciantes, donde estan los ul- 
tramarinos, la confecciôn, etc. etc., que no tienen nada 
que ver entre sî y es absolutamente imposible el entendi- 
miento mutuo pues existe una diversidad absoluta de intere 
ses. Como las decisiomes se toman por mayorîa, te encuen- 
tras en minorîa, y entonces c que hemos hecho? hemos for- 
mado la Asociaciôn Intersindical de Grandes Almacenes - - 
con mâs de 100 empleados - que es un poco una entelequia, 
pero estamos reconocidos y funcionamos por que tenemos una 
fuerza econômica y social pues tenemos unos 25.000 hombres 
detras. Pero ademâs le interesa al Organîsmo Sindical y a 
la Administraciôn Pûblica tener una representaciôn"(13).
(13).- Entrevista nQ 33.
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Otros grupos de presiôn existentes dentro de - 
la Organizaciôn Sindical son las llamadas Agrupaciones Sin 
dicales. Estos grupos defienden en la mayor parte de los 
casos los intereses de los profesionales de distintas acti­
vidades dentro del proceso econômico, asî por ejemplo la 
Agrupaciôn Profesional y Administrativa de Minas, la Agru 
paciôn Sindical Autônoma de Sanatorios y Clînicas de Hos- 
pitalizaciôn Privada, la de Pompas Funebres, la de Bellas 
Artes, o la que estâ formada por algunos de los profesio­
nales delCine(ASDREC). En ocasiones sin embargo, estas —  
Agrupaciones realizan tambien funciones de defensa de in- 
tereses de sectores econômicos, asî por ejemplo la Agru­
paciôn Sindical Nacional de Empresas de FinanciaciÔn que 
tiene frecuentes actividades de presiôn en defensa de los 
intereses de las financieras, empresas muy desarrolladas 
en Espana durante los ûltimos ahos.
Existen aun otros grupos de presiôn especîficos, 
los Comités Sindicales (Comité Sindical del Cacao, cuyo - 
Présidente forma parte de mâs de 12 Consejos de Administra 
ciôn), o las Juntas Sindicales (Junta Intersindical de la 
Pequena y Mediana Empresa) muy variable en organizaciôn y 
funciones. A su vez Hermandad Sindical Nacional de Labra 
dores y Ganaderos agrupa un conjunto variadîsimo de gru­
pos distintos. Incluso las cooperatives que se organizan 
para fines distintos de la defensa de intereses, se con-
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vierten con frecuencia en grupos de presiôn, asî por ejem 
plo la cooperativa de Mayoristas y Almacenîstas de carbôn 
(COMAC) formada dentro de la secciôn econômica del Sindi­
cato Provincial del combustible de Zaragoza (14). Es muy 
rara la existencia dentro de la estructura sindical, de 
grupos que defiendan intereses régionales, pero se encuen 
tran algunos como la Asociaciôn Sindical de Empresarios de 
Granada (ASEGRA).
(14).- Declaraciones del Présidente de la secciôn econômi 
ca provincial del Sindicato. en Heraldo de Aragon. 
(23-5-69).
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La capacidad de presiôn de los Grupos Sindicales.-
La capacidad de presiôn de un grupo depende de 
una amplia serie de variables, algunas de las cuales (cul 
tura, polîtica, facilidad de asociaciôn, etc.), han sido 
expuestas anteriormente en lo que se refiere a la genera- 
lidad de los grupos espanoles. Nos interesa estudiar ahora 
aquellos factores que derivados del modo de realizarse la 
organizaciôn de los intereses en una sociedad dada, condi 
cionana la capacidad de presiôn del grupo. Desde este pun 
to de vista el êxito de un grupo variarâ, entre otras eau 
sas, segûn sea su organizaciôn formai (burocratica, recur 
SOS financieros ) y la amplitud y calidad del reclutamien 
to de sus miembros, (nûmero de estos, formaciôn de sus 11 
deres, etc.).
a).- La organizaciôn formai de los grupos Sindicales.-
La organizaciôn formai de un grupo de presiôn 
debe ser estudiada en cuanto constituyen una de las 
variables mâs importantes que integran su capacidad 
de presiôn; la organizaciôn formai nos indica el gra 
do de conexiôn del grupo y la esperanza de mantenimien 
to del mîsmo que poseen sus socios, expresa ademâs - 
la existencia de una cierta divisiôn del trabajo asî 
como de los valores compartidos por los intégrantes,
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factores todos ellos que condicionan la fuerza de un 
grupo con un contexto social dado. (15). Aunque ré­
sulta dificil enunciar una ley que sea observada en 
todos los grupos, en principle puede decirse, que den 
tro de la organizaciôn Sindical los grupos tienen una 
mayor conexiôn y un mejor aparato administrative en 
la medida en que el sector econômico representado es 
mâs reducido y concrete. Esto résulta en cierto modo 
prévisible, en cuanto un campe limitado de actividad 
genera intereses muy concretes y fuertemente sentidos 
por todos los participantes, lo que obligarâ a esta­
blecer una organizaciôn. La existencia de esa organi 
zaciôn y la fuerza del interés compartido facilita - 
la unidad en la acciôn y por tanto la eficâcia. El - 
grupo que defiende un interés muy concrete, ve faci- 
litado su trato con la Administraciôn en cuanto dis­
tingue claramente el ôrgano con el que va a estable­
cer este contacte; este ôrgano tendrâ normalmente co 
mo objeto su actividad en la reglamentaciôn en una - 
parcela de Ta vida econômica muy similar a la que el 
grupo defiende, pues asî como la vida econômica ha - 
impuesto la especializaciôn de los grupos de presiôn, 
tambien la Administraciôn Pûblica se ve obligada a -
(15).- Truman. Cit. Pags. 112 y ss.
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conceder parcelas muy concretas de actuaciôn a sus - 
ôrganos. Con una similar visiôn tecnica, los contactos 
seran faciles y tenderan a incrementarse, esto obli­
garâ al grupo. a tener un "Staff" permanente de perso 
nas para mantener al dîa estas relaciones, es decir 
el dialogo frëcuente con el poder exige una mayor —  
organizaciôn por parte del grupo, la facilidad en el 
trato con las estructuras administrativas influye en 
la organizaciôn del grupo, reforzando su conexiôn. - 
Este principio se encuentra ejemplificado con frecuen 
cia entre los grupos espanoles. Los diversos grupos 
de presiôn dentro del Sindicato Nacional de Frutos y 
Productos Hortîcolas - los productores de azucar por 
ejemplo han-desarrollado una compleja burocracia con 
importante nûmero de personas, impuesta por la nece- 
sidad de mantener un contacte casi diaria con los ôr 
ganîsmos que reglamentan sus actividades. Son preci- 
samente estos grupos de fuerte organizaciôn burocrati 
ca, los que logran con mâs facilidad mantener unidos 
a los intereses afectados, los que obtienen un mayor 
Indice de êxitos con loque se cumple asî afirmativa- 
mente la tesis de Eldersveld, sobre el nexo entre la 
forma de organizaciôn y lo que el llama "habilidad de 
los grupos para conjuntar demandas" (16).
(16) .- En Ehrmann, Interest.~Cit. pag. 243.
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Los grupos constituidos por cada uno de los 
Sindicatos o sus secciones econômicas nacionales e inclu­
so provinciales, suelen tener una estructura muy evanes- 
cente, y carecen de personas capaces de dedicaciôn plena 
al grupo. Los intereses que defienden suelen ser demasiado 
extensos con loque es dificil lograr un acuerdo entre los 
participantes y cuanto se obtiene ha de ser sobre una ba­
se suficientemente amplia y por tanto con escasas posibi- 
lidades de incidir sobre intereses que afecten fuertemente 
a los individuos. Cuando se toca un tema concrete de pre­
siôn - mercados etc. - la diversidad de actitudes y cir­
cunstancias hace dificil el acuerdo. La imposibilidad de 
que la secciôn defienda uni interés de ambito reducido —  
obliga a los interesados a buscar su defensa por otros - 
conductos, con lo que la secciôn econômica pierde fuerza.
" La secciôn econômica no tiene una actuaciôn continuada 
y sistematica, no hay apenas reuniones periodicas, sola- 
mente cuando se hace una evaluaciôn globar o surgen otros 
problemas. Es un organisme que ya estâ montado y de vez 
en cuando la gente va por allx; no hay una labor continua 
da ni unos objetivos claros, que muchas veces son fijados 
desde arriba, las secciones econômicas son mucho menos uni. 
tarias que las sociales que tienen intereses mâs homogene 
os" (17)
(17).- Entrevista nQ 33.
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Es muy dificil lograr un acuerdo sobre temas 
importantes, e incluso cuando se toman suelen ser incumpli 
dos porque estas agrupaciones no tienen medios para hacer 
los obligatorios. " En nuestro Sindicato, cosa que tambien 
ocurre en otros, hay intereses distintos, contemplando so 
lamente el sector econômico ... pues en el Sindicato estan 
encuadradas todas las fabricas de pastas, las fâbricas de 
papel y las artes grâficas" (18)." No existe el Sindicato 
como una entidad independiente de las empresas, sino que en 
la practica’ los miembros de estas se reunan para tomar los 
acuerdos y luego se separan,no existe en absolute una in£ 
tituciôn organizada que una los intereses de toda la sec­
ciôn econômica; yo como Présidente de la Secciôn Econômica 
-0>rovincial] me’ dedico al Sindicato los dîas que tenemos 
reuniôn, cuando el Secretario me dice " tenemos estos temas, 
habrâ que reunir a la secciôn "; se la reune. Asî que prac 
ticamente es el Secretario el que lleva esto; a veces el 
mîsmo aconseja a cada empresa lo que debe de hacer, pero 
no hay reuniones periodicas, ni intercambios de informa- 
ciôn, ni publicaciones
(18).- Présidente del Sindicato Nacional de Artes Grâficas, 
en TN nQ 81(15.10.68). pags. 60. Una situaciôn s_i 
milar se produce en el Comité Nacional del Patrona 
to francos (CNPF) Cfr. A.Murcier.Les Réformistes 
auront-ils Gain de cause au sein du CNPF? en ^  —  
Monde.(13.5.69).
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Bueno, hay uno del Sindicato Nacional de carac 
ter informative, pero para todos los sectores que abarca. 
Por otra parte, siempre las empresas importantes han mar- 
cado la pauta incluso sin intentar obtener una decisiôn - 
conjunta, otras veces esta se ha logrado y cada empresa - 
ha hecho lo que ha querido" (19).
Al estar incapacitadas para lograr un acuerdo 
entre sus intégrantes, las secciones econômicas no son in 
terlocutores utiles para la Administraciôn Pûblica - que 
busca establecer contacte con aquellos grupos de presiôn 
que pueden ser buenos colaboradores de ella en su tarea - 
de imponer una determinada polîtica - y en contra del es- 
pîritu legal busca otros grupos al margen de la organiza­
ciôn sindical : " Cuando se fijan los precios, el Ministe 
rio de Comercio viene oficiosamente a reunirse con las Câ 
maras o vd al Gobierno Civil donde célébra la reuniôn con 
una Comisiôn Provincial de Precios" (20)..
En resumen, una organizaciôn internajnas comple 
ja(medios materiales y humanos) se encuentra en aquellos 
grupos que dentro de la estructura sindical, defienden in 
tereses de ambito mas reducido.
(19).- Entrevista nQ 8.
(20).- Entrevista nQ 5.
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Estos grupos han logrado una autonomia funcio 
nal que en ocasiones se ha formalizado en una estructura 
juridicamente autônoma (UNESID), (SERCOBE); En otras oca­
siones ( azucar, algodôn, etc.) la autonomia juridica no 
es tan clara.
b).- Amplitud y calidad del reclutamiento.-
La articulacion de intereses en nuestro pais 
se resiente del caracter insolidario y de las dificul. 
tades de colaboraciôn mûtua, que como hemos indicado 
anteriormente, son actitudes profundamente arraigadas 
en los grupos espanoles de todo tipo. El nûmero de - 
personas en Espana que no se encuentran afiliadas a 
ninguna asociaciôn es muy elevada (21).
(21).- Afiliaciôn de varones activos a distintas asociacio 
nés (en Madrid).
ASOCIACIONES PORCENTAJE DE AFILIADOS
Cooperativas y Sindicales 16
" Deportivas 10
Religiosas 9
Profesionales 7
Culturales 5
Recreativas 4
Antiguos alumnos 4
Politicas 2
No son miembros de ninguna asociaciôn 60
Fuente: Foessa: Informe citado pag. 329.
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Dada la extensiôn de la organizaciôn de los - 
Sindicatos, cabe pensar que permanezca de alguna forma a 
los mîsmos un porcentaje mayor del que normalmente expre­
sa las encuestas sobre participaciôn de los espanoles en 
asociaciones de algûn tipo. Sin embargo, por la tendencia 
de los sindicatos a extender sus asociaciones y la pervi- 
vencia de organizaciones muy diversas (22) existe actual- 
mente en Espana una enorme variedad de grupos con capaci­
dad potencial de articular intereses y presionar sobre la 
estructura gubernamental. Ademâs de la amplia gama de aso 
ciaciones sindicales, existen las Câmaras, las Sociedades, 
Consorcios, Ligas y otras instituciones de todo tipo. Sin 
embargo, nuestra impresiôn que coincide con la de estudios 
anteriores (23), es que un gran nûmero de ciudadanos en - 
general y de empresarios en particular no hacen uso de nin 
guno de los grupos que han sido formados para protéger y 
fomentar sus intereses.
(22).- Una asociaciôn textil de Sabadell surgiô "como aso 
ciaciôn de hijos de fabricantes para llevar el pa- 
lio en la procesiôn del Corpus. Mâs tarde se ocupÔ 
de diversos problemas culturales y sociales para - 
constituirse por ûltimo en una organizaciôn preocu 
pada por problemas técnicos y un nucleo activo don 
de se reunen, sobre todo los empresarios jovenes, 
J.J. Linz, A. de Miguel: Los empresarios, ... Pag.29
(23).- J.J. Linz. A. de Miguel. Idem. Pag. 80.
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" 53 empresarios de 107, dieron una respuesta 
totalmente negativa - participaciôn de ninguna clase - o 
se encogieron de hombros absteniendose de responder y por 
tanto siendo asimilable esta actitud a una respuesta nega 
tiva. A estos 53 hay que ahadir otros 12 que dieron res­
puesta s resumibles en la frase: " ser empresario ya es par 
ticipar en la vida cîvia " (24). Esto es,el 61% de esta - 
encuesta, no mencionaron actividad de ninguna clase en —  
asociaciones pûblicas ni privadas. La mîsma impresiôn es 
corroborada continuadamente en nuestras entrevistas :" en 
general puede decirse que el empresario espahol estâ bas- 
tante aislado con respecto a sus colegas. No se preocupa 
en ponerse en contacte con ellos nada mâs que cuando se - 
plantea un problema que afecta directamente a los demâs y 
a êl mîsmo (25). ".
Por lo tanto, las amplias cifras de medios que 
las declaraciones oficiales proclaman, no son una variable 
importante en la determinaciôn del poder politico de un - 
grupo, sobre todo en los grupos empresariales.
(24).- R.Pinilla de las Heras, los empresarios ... , Cit. 
pag. 243.
(25).- Entrevista nQ 3.
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En êstos, el factor mas importante de su poder, 
como veremos mas adelante, esta constituido por la calidad 
del acceso a la Administraciôn Pûblica que consiguen man- 
tener. En los grupos obreros, para los que el acceso a la 
estructura administrativa es mâs dificil, el numéro revis 
te una mayor importancia, debido tambien al hecho de que 
mas frecuentemente los obreros no buscan presionar por con 
tactos directos sino mas bien a travês de act^vodades "anô 
nimas" (paros, marchas, etc.), en las que el numéro es el 
factor primordial del êxito. Ademâs del bajo indice de —  
participaciôn activa, los grupos empresariales ven minados 
sus poderes por la anarquia patronal, constantemente pré­
sente. "En otra ocasiôn se habîa planteado en el Sindicato 
el tema de poner orden en los precios de los productos, - 
cuando ya una parte de estos se habia liberalizado; noso-
tros nos opusimos resu*^^tamente pues no queriamos entrar
r
en el callejon de una Central de Ventas. Al no haber uni- 
dad, el asunto no prospère; a la salida, uno de los direc 
tivos de una empresa importante me dijo c y por que os —  
habeis opuesto de este modo? c que os hubiera importado 
dar vuestro asentimiento y luego hacer lo que os hubiera 
dado la gana? (25).
(25).- Entrevista nQ 14.
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Sobre esta carencia de integraciôn en la base 
con la dificultad de lograr acuerdos vinculantes, una or- 
ganizaciôn burocratica muy desarrollada résulta en buena 
medida superflua. Los Sindicatos Nacionales en cuanto ta­
ies, mantienen una burocarcia exigua y de no muy alta ca- 
pacidad têcnica, al menos en las secciones econômicas; - 
la " secciôn social " cuenta normalmente con mâs medios, 
pues ha de atender a funciones especîficas (asistenciales, 
de asesoramiento jurîdico, arbitraje, etc.). Sin embargo, 
para realizar las funciones propiamente de presiôn, los 
diversos grupos empresariales, normalmente de ambitos mâs 
reducidos que un Sindicato Nacional, cuentan con una clara 
superioridad de medios. " yo me paso el dîa "de cabeza" - 
por que no tengo casi nadie que me ayude en las tareas ad 
ministrativas. Sin embargo, esta organizaciôn es muy amplia 
y eficiente en las secciones econômicas %26).
A la cabeza de cada Sindicato Nacional, se en 
cuentran un Présidente nombrado por el Gobierno; en un —  
primer momento, estos présidentes alcanzaban el puesto de^ 
pues de una carrera polîtica, actualmente, sobre todo des 
pues del ûltimo cambio ministerial, es mucho mâs frecuente 
que sea una persona de trayectoria profesional vinculada 
a los intereses econômicos que protege ese Sindicato.
(26).- Entrevista ns 28.
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En la actualidad hay Présidentes que tienen 
una trayectoria exclusivamente "polîtica": D. Juan José - 
Roson Pérez (Sindicato Nacional del Espectaculo). D. Eduar 
do Villegas Giron (Transportes y Comunicaciones, etc.). , 
pero un buen nûmero de elles han estado vinculados con los 
intereses que ampara el Sindicato:
D. Joaquin Garrido Agua,Gas,Elect. Ingeniero de Caminos, 
trabajé en empresas pri 
vadas.
D. A.Jimenez MiUas Olivo Explotador Agricola de 
Olivares.
D. J.M. Fdez Vega Ganaderia Empresario Ganadero y 
agricola.
D. J.M. Mûgica Iza Indust. Quîmicas 30 ahos en empresas Qui 
micas. Représentante en 
Cortes de la secciôn - 
econômica de este Sindi 
cato
D. J.R.Esnaola Raymond Metal Ingeniero Industrial. 
TrabajÔ en diverses empre 
sas privadas.
A consecuencia de este hecho, los intereses - 
obreros estan infrarepresentados en la cûspide de los Sin­
dicatos y han de ser defendidos, en la mayor parte de las 
veces, por los Présidentes de las secciones sociales cen­
trales. Tampoco en estos résulta frecuente encontrar una 
postura unanime respecte a los problemas que afecten fre
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cuentemente a los intereses de todos. El escaso numéro de 
personas que dentro de la estructura sindical se dedica 
exclusivamente a defender los intereses obreros frente a 
los empresarios y la Administraciôn, es debido, en buena 
medida, a la carencia de medios econômicos que no pueden 
ser suplidos por aportaciones de los interesados, como es 
el caso de los grupos empresariales. Asi no solo los inte 
reses obreros encuentran mas dificultades de ser defen­
didos, sino que ademâs sus dirigentes apenas pueden dedi 
carse a tratar de obtener una posiciôn comun frente a los 
problemas mâs importantes. Por ello la uniôn suele ser - 
muy debil lo que disminuye la capacidad de presiôn de e^ 
tos grupos.
— 135“
Otros grupos de presiôn.-
a).- Los " grupos de empresas " y los Bancos.
Un importante tipo de grupo de presiôn esta - 
integrado por aquellas asociaciones, normalmente con^ 
tituidas en sociedades anônimas para justificar le- 
galmente su existencia que estan integradas por la 
casi totalidad de las empresas de un sector econômi 
co. Estas sociedades suelen agrupar tanto a empresas 
privadas como pûblicas, cuando las ultimas estan pre 
sentes en el sector. Estos grupos encubren en ocasio 
nés sus actividades de presiôn bajo declaraciones - 
de proyectos mâs amplios, como " la presentaciôn de 
servicios de investigaciôn, estudios, experiencia y 
cualquier otro encaminado a impulsar, mejorar y fo- 
mentar la producciôn ... y cualquier otra actividad 
de la industria relacionada directamente con el ob- 
jeto anterior " (27) ; En realidad se trata de auten 
ticos grupos de presiôn que desempenan una intensî- 
sima actividad sobre el mercado y presionan ininte- 
rrumpidamente sobre la estructura administrativa.
(27).- Esta es la finalidad declarada de las sociedades
de fertilizantes nitrogenados nacionales, que agru 
pan a 6 de las 8 empresas que fabrican este produc 
to en Espana. Cfr. R.Tamames.. La lucha ... Cit. - 
pags. 394 y ss.
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Destaca entre todos esos grupos, el constituido por 
la unidad electrica S.A.(UNESA) que agrupa al 81,3% de la 
producciôn electrica total, e incluye varias empresas del 
Institute Nacional de Industria. UNESA integra unos inte 
reses muy especificos, ha desarrollado una organizaciôn - 
muy elaborada y cuenta con personalidades de una enorme - 
capacidad de presiôn, lo que les ha permitido organizar 
una tupidisima red de relaciones con el Ministerio de In 
dustria, en la que con frecuencia résulta dificil distinguir 
donde se encuen tra el verdadero poder decisorio de la po­
lîtica electrica del paîs. Otro grupo de este estilo era 
la desaparecida Cnetral Siderurgica de Ventas, que funda 
da en 1907 agrupaba a las empresas productoras de acero.
Hoy estas, junto con las dos propiedad del INI forman co 
mo hemos dicho, UNESID, que esta encuadrado en la estruc 
tura sindical. Otros grupos de presiôn de este tipo son 
la Uniôn de Fabricantes de Papel, la Agrupaciôn de Fabri 
cantes de cemento. La Asociaciôn de Fabricantes de Azucar 
o la Oficina Central Marîtima, que ha sido utilizada por 
los constructores navales para presionar tratando de lo­
grar un cupo de importaciôn libre de acero.
Normalmente la calificaciôn de Sociedad Anônima per 
mite a estos grupos realizar unas actividades al margen 
de la Organizaciôn Sindical, otras veces existe un grupo
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de empresarios que con las mîsmas personas organizan un - 
grupo dentro de la estructura sindical y otro fuera de ella. 
Es el caso de la Asociaciôn Espanola de Financiadores, - 
grupo de igual composiciôn y funciones que la citada Agru­
paciôn Sindical Nacional de empresas de financiaciôn 
(ASNEF); La Asociaciôn se define como " grupo de personas 
fîsicas que se reunen frecuentemente para intercambiar - 
uss pareceres y elaborar en pro de nuestra actividad "(2 8). 
En realidad se mantiene una estructura autônoma para los 
diversos intereses y adoptar las decisiones con mayor in 
dependiencia. Luego, segûn las circunstancias se utilizan 
cauces sindicales - actuarâ entonces la Agrupaciôn - o se 
emplea el nombre de la Asociaciôn para presionar. Este da 
to indica la enorme capacidad de organizaciôn y presiôn - 
de que gozan los intereses empresariales.
Una opiniôn muy extendida en el paîs, conside 
ra los Bancos como el grupo de presiôn mâs importante en 
Espana. No pretendemos ahora, determinar el grado de po­
der potencial y real de cada grupo, sino ûnicamente des- 
cribir como se organizan los distintos intereses de la so 
ciedad espanola.para ejercer funciones de presiôn.
(28).- Basnef , nQ 30(30.6.69) pag. 1.
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Los Bancos poseen una enorme potencia econômi 
ca en cuanto dominan en gran medida las fuentes de finan 
ciaciôn de las empresas, participan con profundidad en la 
vida de las mâs importantes (29) y mantienen un cerrado 
engranaje de conexiones mûtuas entre todos ellos que se 
extiende hasta las instituciones de crédite oficial (30).
A diferencia de otros palses (Alemania por ejemplo con el 
Banco de los Sindicatos: Bank fur Gemeinwirtschaft aktien 
Gessellschaft), no existen en Espana entidades de crédite 
que puedan competir con Iso bancos privados, este produce 
en el sector unos intereses muy especificos y fuertes, lo 
que facilita su articulaciôn, estas se realizan en su mayor 
parte a través de un organisme oficial que représenta es 
tos intereses ante el Ministerio de Hacienda, el Consejo 
Superior Bancario, formado por Représentantes de este De 
partamento y de los Bancos (Nacionales, Régionales y Loca 
les) .
(29).- J. Munoz: El poder de la banca en Espana.Madrid. 
(24.x.69)pags.207-238,267-326.
(30).- " La situaciôn desfavorable de Cataluna respecto a 
Madrid y Vizcaya en las concesiones de crédite o 
ficial, quizâs puedan ser explicadas por la ausen 
cia de grandes bancos en Cataluna y la presencia de 
personas ligadas a Bancos de Madrid y Vizcaya en - 
las Entidades de Crédite Oficial ".J.Munoz, Cent. 
pags. 83-84.Esta situaciôn ha resultado aceptada 
por la ley de 31.5.68.sobre incompatibilidades —  
entre puestos directives de entidades oficiales de 
crédite y de banca privada.
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Este instrumente formalizado ha atraido hacia 
si la mayor parte de las presiones que las empresas ban- 
carias hacen llegar ante la Administraciôn Pûblica, impo 
niendolas por las propias caracteristicas del Grgano 
"ad quem" un caracter financière, es decir, que como ve­
remos con detalle mâs adelante, el mayor volumen de pre­
siôn de los bancos tiene por contenido intereses financie 
ros; menos frecuente que presionan en favor de sectores - 
econômicos con los que mantienen relaciones, ya que estos 
suelen actuar por si mismos sin utilizar sus conexiones 
bancarias como correas de transmisiôn de sus intereses.
El estudio detallado de algunos "procesos de 
decisiôn" sobre temas importantes ( constituciôn de UNO- 
SA, elevaciôn de precios siderûrgicos y tarifas electricas, 
protecciôn a productos agricolas ), parecen indicar que - 
aunque haya existido presiôn colateral de los bancos, —  
el caudal principal de esta, ha sido canalizado a través 
de los sectores econômicos correspondientes. La diversifi 
caciôn econômica disminuye el poder potencial de los Ban 
COS, limitandose estos cada vez mâs, a defender exclusi­
vamente sus intereses financières, preocupandose solo de 
modo indirecte del sector econômico con el cual estan re 
lacionados. Hay un objetivo claro de les Bancos; que to-
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dos Iso négociés que giran alrededor de las empresas 
- descuentos del papel, financiaciôn, etc.- caigan bajo 
el dominio de ese Banco (31).
b).- Las Camaras y otras instituciones.-
La Administraciôn Pûblica ha creado por sucesi. 
vas disposiciones grupos de articulaciôn de intereses 
empresariales en diversos sectores, los mâs importan 
tes de los cuales son las Camaras de Comercio, Indu£ 
tria (32 que en algûn lugar como Guipuzcoa se desdo 
bla en Câmara de Comerio e Industria. Pero la ten- 
dencia es hacia la uniôn, con objeto de aumentar la 
capacidad de presiôn, como ha ocurrido en Madrid en 
Marzo de 1.970. Las Camaras de Comercio fueron crea- 
das por un Real Decreto de 19 de Abril de 18 86 y su 
Ley actual es de 26 de Junio de 1911, reformada el 
26 de Julio de 1929. Existen otras Câmaras poderosas 
(las Câmaras Mineras creadas por el Real Decreto de 
23 de Septiembre de 1921) y otras de menor trascen-
(31),- Entrevista nQ 12.
(32).- En las zonas costeras, reciben el nombre de Câmara 
de Comercio, Industria y Navegaciôn.
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dencia como las de la Propiedad Urbana, etc.
Las Leyes de constituciôn establecen la colegia 
ciôn obligatoria de los intereses afectados y este dato 
junto al desarrollo posterior de estos grupos nos muestran 
que las Câmaras han podido subsistir independientemente - 
de la Organizaciôn Sindical, por el apoyo que han recibi 
do de algunos grupos de la Administraciôn Pûblica, Minis 
terio de Comercio, sobre todo deseoso de mantener un in­
terlocutor propio en sus contactes con los intereses pri 
vados. El aumento de representatividad de ese interlocu­
tor conviene tambien a la Administraciôn en cuanto que - 
esta pretende, como indicabamos antes establecer relacio 
nés con aquellos grupos que puedan cooperar eficazmente 
en la realizaciôn de una cualquier polîtica, para lo que 
es necesario que las decisiones de los dirigentes del —  
grupo sean obedecidas por sus miembros. En la pugna entre 
Sidicatos y Câmaras, aûn no totalmente apagada como prue 
ba una reciente encuesta de prensa (33), el propio Minis 
tro de Comercio ha defendido fuertemente a sus interlocu 
tores. " Las Câmaras son las consejeras predilectas y —
(33).- Veyïas declaraciones de dirigentes de ambos grupos 
en la prensa del dîa 2.1.70.
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desinteresadas del Ministerio de Comercio... la Ley de - 
Bases de las Camaras es un monumento jurîdico intangible, 
bajo cuyo amparo se han desarrollado durante 50 ahos, —  
lapso de tiempo pletôrico de servicios al paîs y a la Ad 
ministraciôn Pûblica sin un solo fallo, pleno de valores 
que Espana no puede desdehar ni olvidar " (34).
Este hecho demuestra el cumplimiento en Espana
de la tesis de Eckstein, corrigiendo a Bentley en el sen
tido de que la polîtica no es el simple resultado de la
no
actividad do los grupos. El Estado se limita a ser un me 
ro receptor pasivo de las presiones de estos, sino un fac 
tor que por si mîsmo modifica la situaciôn polîtica. Esto 
consituye una de las mâs firmes crîticas a los postula- 
dos de las dcotrinas pluralîstas, a las que hemos hecho 
menciôn anteriormente (35).
Las actividades de presiôn de las Câmaras son
muy amplias " como ôrganos de consulta e informe de la -
Administraciôn: polîtica, econômica, polîtica internacio 
nal, asesoramiento jurîdico, reformas régionales, ense—  
hanza, etc " (36).
(34).- Discurso de D. Enrique Fontana Codina en Reus, en 
lE. nQ 65 (13.13.69).pags. 1-3.
(35).- Eckstein: Pressure . Cit. pag, 21.
(36).- lE. nQ 65. cit.
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Pero el estilo de su acciôn varia en unas y - 
otras. Las Câmaras de Comercio tienen acceso directo al 
Ministerio de Comercio; las Câmaras mineras sirven como 
factor de integraciôn de intereses mineros que normalmen 
te suelen ser transmitidos a la Administraciôn a través 
de la secciôn econômica del Sindicato correspondiente. - 
" En la Câmara Minera se tratan principalmente los temas 
de mercado, carbones, precios, etc... sin considerar nun 
ca los temas laborales. Normalmente la Câmara minera no 
actua por si, sino a traves del Sindicato, a las reunio- 
nes de este suele asistir el Présidente de la Câmara. Los 
datos que aporta la Câmara minera los eleva el Sindicato"
(37), . Como veremos posteriormente, la Câmara minera con£ 
tituye por sî un grupo de presiôn importante, aunque haya 
de utilizar a veces los canales de presiôn propios de los 
sindicatos.
Existen algunas otras agrupaciones de interés 
empresarial, en sentido amplio, de caracteristicas pro­
pias como la Confederaciôn Regional de Explotaciôn de —  
plâtano de canarias (CREP), regulada por un Decreto del 
Ministerio de Hacienda del 29 de Enero de 1954 o las Co- 
raunidades de Regantes que dependen del Ministerio de —  
obras pûblicas, que se mantienen idependientes merced a 
un interés doble de la Administraciôn y de los interesa­
dos.
(37).- Entrevista nQ 7.
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c).- Los Grupos Régionalesr-
A pesar de los fuertes sentimientos régionales 
de algunas partes del paîs, son muy raras las actua 
clones de grupos creados especîficamente para defen 
der los intereses de una regiôn geografica. Hemos ci 
tado anteriormente un Grupo Granadino nacido como - 
consecuencia de la concesion de los beneficios del 
Polo de Desarrollo a la provincia de Granada, pero 
en general los intereses régionales no estan organ! 
zados (38), y por tanto sus actuaciones suelen ser 
anômicas y normalmente de caracter negative, para 
oponerse a una medida que perjudica los intereses - 
de la region entera. Asî por ejemplo a finales de - 
1966, una de las Comisiones que preparaba el II Plan 
de Desarrollo (la de Industries Manufactureras varias 
y artesanîa), realize una nueva divisiôn regional de 
Espana que separaba a Lerida de Cataluna.
(38).- Aunque a lo largo de la Historié Polîtica de Espa 
ha, el sentimiento regional ha pesado mucho y tra 
dicionalmente los dirigentes del paîs han benefi- 
ciado especialmente a sus regiones (Jovellanos, - 
Cambô, etc) en 1969, D. Eduardo Tarragona,entonces 
procurador en Certes, pretendiô organizar una aso 
ciaciôn que defendiese los intereses de toda la re 
giôn catalane.El Proyecto no prospéré.
-145-
" Las reacciones fueron importantes, y nadie 
quiso saber de razonamiento, Parte de la prensa de Cata­
luna reaccionô en contra e incluso se llego al Gobierno"
(39). La medida no prospero. Los habitantes de Toledo, - 
Albacete y otras ciudades enviaron miles de telegramas al 
Gobierno protestahdo contra el trasvase de agua del Tajo 
al Segura que consideraban beneficiaba en exceso a la —  
provincia de Murcia. El trasvase fuë aprobado como es —  
sabido.
'Mâs escasas son aûn las actuaciones positivas 
presionando por la obtencion de algûn bénéficié de la Ad 
ministraciôn Pûblica. ültimamente se han dado algunas —  
actuaciones de este tipo. mediante visitas a los organîs 
mos pûblicos de las autoridades de una provincia. " A ve 
ces hemos realizado alguna gestiôn ante las autoridades 
todos los représentantes en Cortes de la provincia, pero 
solamente para intereses provinciales en su conjunto, no 
en favor de intereses particulares: (40).
(39) .- lE. nQ 70. =^29.1.70)
(40).- Entrevista nQ 29.
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A raiz de•los amplios cambios de la Administra 
ciôn Pûblica de Octubre^-Noviembre de 1969, se han cele- 
brado homenajes por diversos grupos régionales (Catalan, 
Valencianos,^GallegosJ^a los naturales de la zona que ha 
bian sido nombrados para cargos importantes (41).
(41).- No existe en Espana divisiôn de grupos, por motivos 
ideolôgicos, dentro de un mîsmo sector de intere­
ses, como ocurre frecuentemente en los paîses la­
tinos. Asî en Francia los intereses familiares —  
estan representados al menos por 5 movimientos: - 
Confederaciôn Nacional de Asociaciones populares 
Nacionales (CNAPF) , Federaciôn de ayuda a las fami. 
lias obreras (FAFO), Uniôn Nacional de Asociacio­
nes familiares (UNAF), Consejo Nacional de Asocia 
clones familiares laicas (CNAFL) y Confederaciôn 
Sindical de Families (CSF).
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Las representatividad de los grupos de presiôn,
El estudio de nûmero y volumen de los grupos 
de presiôn de una sociedad plantea el problema del acce­
so de todos los intereses a la estructura polîtica. El - 
primer factor negativo que se produce en nuestro paîs, - 
es el bajo îndice de asociacionîsmo, que nos mantiene muy 
lejos del ideal descrito por Tocqueville, al que hicimos 
referenda anteriormente. El estudio de los grupos de —  
presiôn organizados en Espana, no es un îndice expresivo 
de la situaciôn de los diversos intereses sociales, por 
que en un buen numéro de estos han alcanzado un nivel de 
asociaciôn muy inferior a su existencia real en la Socie 
dad. En este sentido destacan por su escaso nûmero y ex- 
tensiôn las asociaciones que defienden los intereses de 
los consumidores (42) , los obreros y los que antes hemos
(42).- Existe una Federaciôn Nacional de Asociaciones de 
Consumidores, que dice agrupar a 26 asociaciones 
provinciales con representaciôn de mâs de 100.000 
families (ABC.17.3.70). La realidad debe de estar 
muy por debajo de este calcule. Existe una Fédéra 
ciôn de Asociaciones de Amas de Casa, tambien de 
vida languida. Un exponente de la escasa vitalidad 
de estos grupos, es la inexistencia en Espana de 
alguna publicaciôn de orientaciôn del consume, tan 
extendidas en otros paîses (Which? en Gran Bretana 
por ejemplo)
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denominado " intereses mâs generates ", es decir, aque­
llos que no buscan un interés " material " inmediato para 
un sector limitado de la poblaciôn, sino que defienden 
intereses "inmateriales" que afectan a extenso nûmero de 
personas o a toda la sociedad espanola (programas pollti 
cos, econômicos, sociales, etc. ... ). Y tambien es muy 
escasa la capacidad de actuaciôn positiva de las asocia­
ciones de profesionales que trabajan en la industria 
- quîmicos, fîsicos, economîstas, quizâ debido a que sus 
intereses coinciden normalmente con aquellas de los em—  
presarios y no sienten por tanto necesidad de una organi 
zaciôn especîfica (43). Son muy escasos, como hemos vis- 
to, los grupos que defienden intereses régionales. Estu- 
diaremos mâs adelante como la inexistencia de organiza- 
ciones que amparen estos intereses otorga un poder impo- 
nente a los grupos empresariales y constituye un fuerte 
obstaculo para la integraciôn de toda la sociedad espa­
nola en la estructura administrativa, lo que impulsarâ 
a muchos intereses a utilizar actividades anônimas para 
presionar en defensa de sus reivindicaciones.
(43).- La Ley orgânica del Estado (10.1.67) modificô el 
apartado XIII del fuero del trabajo (9.3.38) es- 
tableciendo la constituciôn de las agrupaciones de 
técnicos, junto a la de empresarios y trabajadores 
Este precepto apenas ha tenido trascendencia prac 
tica, al menos a los efectos de este estudio.
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Esto résulta especialmente claro en los grupos de - 
presiôn de los trabajadores.
Esta super-representacion de los intereses empresa­
riales se incrementa aûn mâs en favor de los sectores —  
econômicos mâs desarrollados y de las empresas mâs impor 
tantes, que como hemos visto han formado los grupos de 
presiôn con mayor indice de participaciôn de los intere­
sados, - practicamente total en UNESID, UNESA, La Asocia ' 
ciôn de Fabricantes de Cemento, etc-. Pero incluso den­
tro de estos sectores, la situaciôn actual bénéficia a las 
grandes empresas del sector, normalmente en manos de "gran 
capital", sobre las demâs. En UNESID, siguiendo tambien - 
en estos el ejemplo de la Central Siderûrgica de Ventas, 
los miembros disponen de un voto por cada 2.5oo TM de ace 
ro, équivalentes a los productos acabados u obtenidos el 
aho anterior, y la distribuciôn de puestos en el Consejo 
de Direcciôn bénéficia a su vez a las siderûrgicas mâs - 
fuertes (integradas). Lo mîsmo ocurre en el Consejo Supe 
rior Bancario; la inexistencia de unas normas claras de 
elecciôn de los représentantes, facilita sin mâs el poder 
de los grupos fuertes, pues los nombramientos suelen ser 
adoptados por acuerdos informulés en los que suele pre- 
valecer la opiniôn de los grandes bancos: " practicamente 
no hay elecciôn para los puestos del Consejo Superior Ban 
cario, se sabe quien va a salir y se procédé a un reparte
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previo "(44).
Asî, aunque en teoria existe cauces formates 
para que puedan llegar a los puestos de direcciôn de los 
grupos de presiôn cualquier intégrante de los mîsmos, —  
en la practica, esto résulta casi imposible, dado el no­
table cûmulo de ventajas con que cuentan los intereses - 
mâs fuertes. De esta forma, los miembros de los grupos - 
no son dirigentes sino dirigidos(45). La mayor parte de 
ellos son manipulados por una minoria que al servir fun- 
damentalmente a las empresas grandes impide que los gru­
pos realicen una de sus funciones tîpicas, la agregaciôn 
de intereses mâs limitados para adoptar una polîtica co- 
mûn basada sobre unos puntos de aceptaciôn por todos. Al 
defender los intereses de los grandes, esta funciôn de - 
agregaciôn de intereses contraries es trasladada a la e^ 
tructura administrativa, que se enfrenta con demasiadas • 
demandas opuestas, lo cual dificulta su funciôn de solu- 
ciôn de conflictos.
Esta carencia de participaciôn de la base, se 
produce tambien a nivel de los accionistas de alguna so­
ciedad, pues en Espana el conctrol que estos ejercen so­
bre la marcha de sus empresas, es casi nulo (46), de és-
(44).- Entrevista nQ 31.
(45).- LaPalombara: Clientela.Cit. pag. 164.
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ta forma, tampoco los grupos de presiôn constituidos por 
las grandes empresas, reflejan otra cosa que los intere­
ses de la minoria dirigente, asî no solo un buen nûmero 
de intereses sociales no estan articulados para defender 
sus puntos de vista, sino que ademâs, los grupos existen 
tes representan en realidad una minorîa de sus miembros. 
Asî la desigualdad-es de influencia de los espaholes son 
acumulativos, es decir, que las personas que estan major 
situadas en la actividad econômica, lo estan tambien en 
las actividades polîticas como consecuencia de dominar - 
la mayorîa de los canales que transmiten los intereses - 
de la Sociedad al Estado (47).
(46). P.Cuadra. Echaide: La crisis de la concepciôn capi 
talista de la empresa. AE,(Enero-Febrero 1965)
(47).- Cobert A.Dabi. Who Governs? New Haven (Yale Univer 
sity Press.1961) pag. 7 y ss.
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C A P I T U L O  IV
LA ADMINISTRACION PUBLICA ESPANOLA
I.- Autonomia de la funciôn administrativa
II.- La estructura del ôrgano administrative: El recluta 
miento.
III.- La adopciôn de decisiones
a).- El caracter de la norma reguladora de la fun—  
ciôn administrativa.
b).- El control de la funciôn administrativa
IV.- El caracter de la actividad administrativa
V.- Los factores subjetivos de la administraciôn pûblica 
espanola.*
A).- La concepciôn del interés pûblico y del oficio 
administrative.
B).- Comunidad de actitudes con los grupos
C).- La prâctica del roi administrative.
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La Autonomia de la Funciôn Administrativa.-
Influenciados por la teoria de la divisiôn de 
poderes, con frecuencia tendemos a imaginar el modèle de 
un regimen politico como integrado por un poder ejecuti 
vo que se mueve a las indicaciones de los legisladores 
y una burocracia limitada a realizar los programas que 
détermina el Gobierno. Este modelo que entendîa el fun- 
cionario como un sujeto pasivo no se ha producido nunca 
en la realidad, pero muchos menos en nuestros dîas. La 
Administraciôn Pûblica no solo ha aumentado su poder, - 
lo cual es un hecho obvio, sino que ha extendido tambien 
su ambito de discrecionalidad a consecuencia de que las 
complejidades técnicas de la vida présente son cada dîa 
mâs reacias a ser subsumidas en la rigidez de una norma 
que predetermine la acciôn administrativa en sus minimes 
detalles. La importante actividad del funcionario no —  
puede de esta forma ser controlada por una Ley previa, 
que era otro de los rasgos del modelo que hemos citado. 
Ademâs esta Sociedad rapidamente cambiante e interdepen 
diente, a la actividad administrativa a una continua —  
adaptaciôn a la ûltima circunstancia, lo que exige que 
las reglas que determinen la acciôn de los funcionarios 
sea suficientemente amplia y elâstica.
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Estas mîsmas caracterîsticas hacen que tampoco 
el Parlemente pueda hoy contrôler facilmente la acciôn 
burocratica. En primer lugar no suele conter con la corn 
petencia têcnica suficiente, ademâs, sus procedimientos 
resultan demasiados formates para que puedan limiter —  
adecuadamente las acciones de los agentes del ejecutivo. 
Ademâs no solo las Leyes dejan un amplio campo de acciôn 
a los funcionarios, sino que tambien han invadido el —  
proceso legislative y gran nûmero de normas son inicia- 
das y elaboradas por ellos mîsmos, quienes ademâs al fi. 
nal del proceso legislative van a ser los encargados de 
cumplirlas (1). Simultaneamente, cada vez con mâs fre­
cuencia los Parlamentos delegan en la Administraciôn la 
elaboraciôn de los reglamentos que hacen cumplir esas - 
Leyes.
(1).- F. Morstein Marx: The Higher Service and the dctiôn 
group in western political development, en LaPalom 
bara (Editer): Bureavcracy and political develop­
ment. Princeton (Princeton University Press 1963) 
Pans 62-92. Idem: El Estado Administrative.Madrid 
(ENAP 1967).
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Esta situaciôn se produce con rasgos aûn mâs 
acusados en Espana donde los funcionarios que monopoli- 
zan practicamente la preparaciôn de gran nûmero de Leyes, 
cuentan ademâs con una fuerte representaciôn en las Cor 
tes (2), y tienen una ampllsima autonomia normativa y de 
actuaciôn, porque es ôrgano legislative y se reune muy 
esporadicamente , los mécanismes que posee para contro- 
lar la actividad administrativa son de muy escaso use. 
"Podria darse el caso de una medida que afectase de modo 
importante a un Cuerpo fuese elaborada, dictaminada y - 
presentada al Consejo de Ministres por funcionarios del 
Cuerpo en cuestiôn; y otros funcionarios del mîsmo Cuer 
po formasen parte de la Ponencia de las Certes que lo in 
forma y de la Comisiôn que lo vota" (3).
(2).- Los funcionarios que forman parte de las Cortes - 
Espaholas, sin contar los militares, constituyen 
el 22,5% del total de procuradores. Cfr. Equipe - 
Data. Quien es quien en las Certes. Madrid (Edieu 
sa 1969) pag. 26.
'o
(3).- A. de la Oliva. A. Gutierrez Renôn: Los Cuerpos.., 
etc. pag. 144.
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Lo mîsmo puede aplicarse a cualquier otra Ley, 
ademâs los funcionarios normalmente elaboran el regla- 
mento y todas las demâs nomas inferiores que han de a- 
plicarse a los casos concretos de los principios legis- 
lativos.
Esta discrecionalidad concede un extenso amb^ 
to de libertad al funcionario, exponiendole a las influen 
cias de sus actitudes, de las tensiones sociales y de - 
las presiones de los grupos; el funcionario no se mueve 
en el vacio, sino que esta inscrite en una circunstan- 
cia concreta. " Aûn en la Uniôn Sovietica es probable - 
que la burocracia sea sensible, no tanto al Parlamento 
como a los grupos y subgrupos principales y dominante - 
en la Sociedad " (4). No existe el funcionario neutre, 
carente de motivaciones en conflicto, que se limita a - 
aplicar la norma en el sentido marcado por su superior 
sin transferir nunca las limitaciones puestas a su capa 
cidad decisoria. Los funcionarios han de resistir sobre 
todo el influjo de los grupos formados alrededor de los 
intereses que ha de reglamentar pues un incremento de la 
funciôn discrecional de la Administraciôn, hace mâs apre
(4).- La Palombara: Clientela. ... etc. pag. 243.
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miante a los grupos la necesidad de llegar a algûn tipo 
de acuerdo con los funcionarios.(5). "Una estructura de 
interes benêvola u hostil, vaga y general o compacta y 
bien definida, abrasa todos los centres de ciscreciona- 
lidad administrativa importante" (6).
Para explicar adecuadamente las relaciones que 
se establecen entre los grupos de presiôn y la Adminis­
traciôn Pûblica nos interesa ahora una consideraciôn de 
aquellas variables, que desde la Administraciôn influyen 
en la determinaciôn de esas relaciones en primer lugar 
la estructura del ôrgano administrative en cuanto que 
"afecta a la extensiôn e intensidad de la polftica de - 
los grupos, principalmente a causa de que las expectati 
vas de êxito dominan la actividad de los grupos, y si - 
une de elles puede o no ser influyente es determinado, 
al menos parcialmente, por la estructura gubernamental 
sobre la que actüa (7).
(5).- S.H. Beer: Pressure grps and parties in Britain ■ 
en APSR L. 1 (Marzo 1956) pag. 15.
(6).“ Norton Long: Power and administraciôn. Pag.IX. 3 
(1949). pag. 257.
(7).- Eckstein: Pressure ... etc. pag. 29.
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Dentro de la estructura gubernamental estudia 
remos el proceso de adopciôn de las decisiones ("proceso 
de decisiones") en cuanto en la medida en que los gru­
pos pretenden siempre alcanzar los puntos de la organize 
ciôn donde se encuentra el poder decisorio, un estudio 
de ese proceso nos indicarâ qué ôrgano de la Administra 
ciôn Pûblica sera afectada por qué tipo de grupo. Estu- 
diaremos tambien el reclutamiento administrative por —  
cuanto "la elite de que se nutren los équipés gobernan- 
tes y la alta direcciôn administrativa de un pals, es - 
quizâ a veces mas importante que la propia estructura - 
gubernamental (8). A su vez el caracter de la actividad 
administrativa (la intensidad de la intervenciôn de la 
Administraciôn, las zonas afectadas por esta nos indica 
ran que intereses y grupos trataran de establecer contac 
tes con la administraciôn, etc.). Trataremos por ûltimo 
descubrir algunos de los factores subjetivos de la Admi 
nistraciôn Pûblica, como la concepciôn del interés pû- 
blico que tienen los funcionarios, las concomitaciones 
entre sus actitudes y las de los "administrativos" y la 
practica del roi administrativo por agentes de la Admi­
nistraciôn.
(8).- L. Sanchez Agesta: Sociologia de la Administraciôn 
.... Etc. Pag. IX.
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üna variable importante respecte a la Admini^ 
traciôn en sus relaciones con los grupos es su sistema 
de elecciôn del personal. Cuando a partir de ahora hable 
mos de las personas al servicio de la Administraciôn nos 
referiremos no solamente a aquellos que juridicamente - 
son funcionarios por que han realizado las pruebas de - 
acceso fijadas por la Ley e ingreso en un cuerpo, sino 
a todas aquellas que desempehan un puesto en la Adminis 
traciôn Pûblica, aunque segûn el modo corriente de ha- 
blar ocupen "cargos politicos".
Nos interesa detectar la influencia que sobre 
la polîtica del pais tienen los grupos, siendo compléta 
mente secundario si las decisiones concretas la adoptan 
unos funcionarios estrictamente hablando o una persona- 
lidad llamada "politica".
En la mayor parte de los casos sin embargo, - 
la elecciôn de los servidores de la Administraciôn Espa 
nola tiene, en principio, una duraciôn vitalicia. Es —  
absolutamente anormal el hecho de ser expulsado del ser 
vicio de modo definitivo e incluso temporalmente, tenien 
do que producirse una actuaciôn verdaderamente grave - 
para que tal sanciôn se lleve a cabo. Mucho mas anormal 
résulta el supuesto de que esta remociôn se realice a in^ 
tancias de un tercero ajeno al Cuerpo de funcionarios -
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correspondiente o de simple ciudadano. El principio de 
inmovilidad de gran raigambre en la funciôn pûblica espa 
nola se superpone en este caso por el "espîritu de cuer 
po" que conduce a todos los funcionarios de un cuerpo a 
defender cualquier actuaciôn desacertada de uno de ellos, 
trente a posibles intentes externes de exigir responsa- 
bilidades. Esta independencia de principio de los fun­
cionarios, trente a las actuaciones provenientes del —  
"pûblico", significa un importante recurso de defensa - 
de los servidores de la Administraciôn trente a los gru 
pos de presiôn que se relacionan con ellos. La dificul- 
tad de remover a un funcionario impide a los grupos la 
utilizaciôn de esa posible amenaza para tratar de condi 
cionar la voluntad de estes. El miedo que pueda inspirar 
al funcionario el grupo de presiôn résulta asî muy limi. 
tado. Poco puede hacer este respecte al empleo actual - 
del funcionario, su carrera o su sueldo, concretamente 
determinados por la Ley.
Al considerar la forma en que el reclutamien­
to de los servidores de la Administraciôn protege o ame 
naza la independencia de sus decisiones, conviene distin 
guir dentro de los puestos superiores la jerarquia admi 
mistrativa dos clases de personas; los que han accedido 
al cuerpo por "designaciôn polîtica", es decir, en vir-
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tud de motivos ajenos al reglamento del Cuerpo aunque - 
se pertenezca al mîsmo, y los que han alcanzado ese lu­
gar por pertenecer al Cuerpo y han seguido las prescrip 
clones establecidas. Normalmente estos puestos superiores 
de la jerarquia seran alcanzados por los que han sido - 
llamados "cuerpos. de elite" (9) . "En general la do et ri. 
na administrativa viene a la distinciôn tradicional entre 
polîtica y administraciôn sigue basandose en la hipôte- 
sis de que los cuerpos superiores de la administraciôn 
constituyen una zona de caracter politico que asegura.la 
alta direcciôn de los servicios desempenados por los fun 
cionarios profesionales. La frontera de esta zona se co 
loca igualmente en la Direcciôm General. Sin embargo, - 
el estudio de las personas que ocupan o han ocupado en 
los ûltimos anos los puestos de Ministre, Subsecretario, 
Director General o cargos de range équivalentes, demue£ 
tran que cerca de un 80% de estas personas tienen condi. 
ciôn de funcionarios del cuerpo superior de administra­
ciôn sivil (10).
(9).- Siguiendo la terminologia de la encuesta Enap-Data; 
denominamos "Cuerpos de Elite" aquellos para cuyo 
ingreso se exige un titulo superior. Cfr: Enap-Da 
ta : Encuesta sobre la elite de funcionarios espa- 
holes. Alcala de Henares-Madrid. 1967.(multicopia 
do).
(10).- A. de la Oliva; A. Gutierrez Renôn; Los Cuerpos...
Etc. Pag. 144.
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Pero aunque no llegasen a alcanzar las cimas 
de sus respectives Ministerios, estos funcionarios supe 
riores tienen una importancia principal en la vida de - 
la Administraciôn Pûblica espanola, pues su posiciôn re 
glamentaria, su cerrado espîritu de cuerpo, y su presti 
gio, les otorgan'un inmenso poder dentro de la estructu 
ra administrativa. Su caracter permanente es una razôn 
suplementaria para que los grupos busquen accéder a ello, 
tratando de establecer relaciones permanentes. Estudia- 
remos ahora el grado de independencia frente a las pre­
siones de los grupos de estos cuerpos de funcionarios de 
elite, para pasar posteriormente a considerar lo de las 
designaciones por "motivos politicos".
Los ‘-“cuerpos de elite" presentan una caracte- 
rîstica que limita en gran medida la independencia de - 
que gozan estatuariamente por su condiciôn de funciona­
rios . En primer lugar pertenecen principalmente a una - 
clase media - alta ô alta, a la que tambien pertenecîa 
la familia de sus padres.
Pregunta:
c A que clase social dirîa que pertenece Vd ?.
Respuesta:
Clase A l t a ........ 50 %
Media Alta . . . . . .  80 %
Media B a j a ..........8 %
Trabajadora . . . . .  1 %
-163-
Pregunta;
c A que clase social dirla Vd, que pertenece la 
familia en la que Vd.nacio ?.
Respuesta:
Clase A l t a ........... 50%
Media A l t a ........... 60%
Media B a j a ........... 24%
Trabaj a d o r a .......... 6%
Puente: Encuesta ENAP-DATA.
Asi pues, esta elite funcionarial espanola —  
pertenece en su mayor parte a la burguesia, lo que con­
formera unas actitudes de vida bastante similares a la 
"burguesia de los negocios" y a los hombres de los grupos 
industriales y agricoles importantes. Este grupo tiene 
tambien una muy escasa movilidad social, lo que refuer- 
za la conciencia de clase. Ademâs entre los funcionarios 
importantes y muchos hombres de las empresas privadas - 
existen un sinnûmero de relaciones, a veces muy Intimas, 
impuestas por las circunstancias vitales: estudios comû 
nés, amistades asiduas, relaciones sociales, parentesco; 
La comunidad de estudios sobre todo tiene una gran tra^ 
cendencia, especialmente para los cuerpos de Ingenieros, 
pues sobre una base de muy parecidas condiciones econô- 
micas y sociales, impuestas por la imposibilidad de que 
pudiesen accéder a las escuelas técnicas hijos de fami-
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lia de clase media o trabajadora, el escaso nûmero de - 
alumnos y el fuerte espîritu de cuerpo desarrollado por 
el ambiente, genera unas amistades intensas que luego - 
son reforzadas en ocasiones por matrimonios con familia 
res. De este modo los ingenieros al servicio de la Admi 
nistraciôn Pûblica se identifican con sus companeros de 
las empresas privadas por "conviviun et connubium". Como 
buen porcentaje de los puestos directivos de las empre­
sas importantes estan desempenados por ingenieros, cuer 
po que a su vez contrôla importantes puntos decisorios 
de los ministerios econômicos, résulta lôgico que las - 
relaciones entre Administraciôn y Grupos sean faciles y 
cordiales.
"En nuestro caso las relaciones con los direc 
tores Générales han sido muy agradables, en parte por - 
razones de compane.rîsmo, pues todos somos de edades pa- 
recidad, etc. "X". es dos promociones posteriores a mî, 
"Y" tambien, "Z". es de mi promociôn, y todos los funcio 
narios que por allî hay somos conocidos. Asî que tenemos 
una gran confianza para entrar en su despacho de manera 
que entras en el despacho de su Secretarîa y te cuelas 
cuando sale la visita que esta, antes de que entre la - 
siguiente" (11).
(11).- Entrevista nQ 8.
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Esta situaciôn esmuy frecuente en los Ministe 
rios de Industria y Agricultura, menos en Comercio y mas 
excepcional en Hacienda, pues la gran parte de sus fun­
cionarios superiores - exceptuando los abogados del Es- 
tado adscritos a ese Ministerio suelen constituir un cuer 
po cerrado que mantiene relaciones menos intensas con - 
los grupos. Como veremos inmediatamente una parte impor 
tante de las direcciones générales de Hacienda y Comer­
cio suelen cubrirse por funcionarios de los cuerpos co- 
rrespondientes. En el Ministerio de Agricultura sin —  
embargo, tres Directores Générales son Ingenieros Agr6- 
nomos y otro de Montes. En estas condiciones se estable 
ce con los Grupos una tupida marana de relaciones de to 
do tipo, facilitadas por la comunidad de clase, identi- 
dad de estudios, amigos comunes etc. etc. Esta realidad 
limita enormemente la independencia frente a los "admi- 
nistrados" que la Ley otorga a todos los funcionarios. 
Cuando esa independencia protegida por los reglamentos 
del Cuerpo a que se pertenece no existe, como es el caso 
de los puestos de designaciôn "polîtica", la posible ca 
pacidad de oposiciôn del funcionamiento queda muy redu- 
cida.
Estos cuerpos de funcionarios mantienen otras 
relaciones intimas con las empresas privadas como conse 
cuencia de haberse ido incrustando paulatinamente en —
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sus cuadros de mando. En este sentido no parece confir- 
marse la tesis de UNZ y De Miguel sobre el caracter ce­
rrado de este elite (12). Segûn A. de la Oliva y A. Gu­
tierrez Renôn, un cotejo de los nombres contenidos en -. 
el Indice Alfabetico de Funcionarios ... y en el Direc- 
torio de Consejeros y Directores ... muestran la presen 
cia de esos cargos de mas de 700 funcionarios pûblicos. 
Solo 5 de los cuerpos superiores ( Abogados del Estado, 
Letrados del Consejo de Estado, Ingenieros de Caminos, 
Ingenieros Industriales y de Minas del Ministerio de IN 
dustria ) tienen 291 de sus funcionarios en otros cargos 
de Direcciôn de empresa ... (13).
Aunque este es un dato no comprobado, cabe —  
aventurar que buena parte de ellos trabajan precisamen- 
te en aquellas empresas que desarrollan actividades in- 
cluidad dentro del ambito de reglamentaciôn propia de - 
la funciôn administrativa que desempenan.
(12).- J.J. Linz. A. De Miguel: La Elite Funcional Espa 
nola ante la reforma administrativa, en Sociologia 
de la Administraciôn. Cit. Pag. 217-219.
(13).- A. de ]a Oliva, A. Gutierrez Renôn: Los Cuerpos ... 
Cit. pag. 217-219. El porcentaje de funcionarios 
desempenados simultaneamente en una actividad de 
la empresa privada es mucho mas elevado entre las 
clases mas altas)Cuerpos de Elite)con los que es­
tos se encuentran aûn mas compenetrados con los - 
puntos de vista de los Grupos.Cfr: M.Gomez-Reino, 
F. Andrés Orizo: Burocracia Pûblica y Privada, en 
Sociologia ... Cit. pag. 294.
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De esta forma no solo sus actividades seran - 
similares a las de los Grupos sino que con frecuencia par 
ticipan directamente de los mîsmos intereses que estos. 
Esta situaciôn significa que en muchas ocasiones no se- 
râ necesario para los grupos ejercer su "Acciôn de pre­
siôn" por que ya los funcionarios correspondientes cono 
cen y defienden sus mîsmos intereses.
Esta participaciôn de los Agentes de la Acti­
vidad Administrativa en los intereses de los grupos de 
presiôn se han reforzado ultimamente en Espaha por la - 
intervenciôn creciente del Institute Nacional de empre­
sas mixtas, un gran nûmero de funcionarios, habitualmen 
te los mas capacitados han pasado a formar parte de los 
Consejos de Administraciôn de estas empresas, en las que 
se encuentran a los hombres mas representatives de los 
grupos de presiôn. Asî en la empresa Nacional Hidroelëc 
trica de Ribagorzana (Enher) que cuenta con un 98,7% de 
capital del INI el Présidente es una importantîsima figu 
ra de la industria eléctrica y de la Banca espanola; en 
la empresa Nacional del Aluminio (ENASA) los représen­
tantes del INI integran el Consejo de Administraciôn jun 
to a un Vicepresidente y 4 Consejeros de la Banca priva 
da. (14)
(14).- J. Munoz; El Poder ... Cit. pags. 344-345.
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La conexiôn con los intereses privados suelen 
ser mas intensa en los puestos de "designaciôn polîtica" 
sobre todo en los Ministerios de Industria, Agricultura, 
y Comercio, que son los que mantienen unas relaciones - 
mas intensas con los grupos que estâmes estudiando. Den 
tro de la Comisaria del Plan de Desarrollo, los ûltimos 
nombramientos de sus puestos claves han recaido en per­
sonas intimamente vinculadas a intereses empresariales.
En el anterior equipo del Ministerio de Comercio, el Je 
fe del Departamento, D. Faustino Garcia Moncô, habîa si. 
do Director General Adjunto del Banco de Bilbao y ha —  
vuelto a la empresa privada despues de su cese. El Di­
rector General de la Comisaria de Abastecimientos y Trans 
portes, D. Enrique Fontana Codina, hoy Jefe del Departa 
mento - habîa trabajado intensamente en la empresa pri­
vada, desempenando el cargo de Director de General Azu- 
carera, en iguales circunstancias se encontraban el Di­
rector General de Comercio Exterior y Director General 
del Institute de Moneda Extranjera (lEME) -. En el nuevo 
equipo, ademas del caso citado del Ministre, el Subse­
cretario y varies Directores Generates han saltado a la 
Administraciôn desde empresas privadas. En el Ministe­
rio de Industria a lo largo de toda la gestiôn de D. Gre 
gorio Lopez Bravo, ademas del propio Ministre,una buena
-169-
parte de los Directores Générales (minas, siderometalûr 
gicos, etc.) fueron desempenadas por personas que llega 
ron a sus puestos directamente desde la empresa privada. 
El actual Ministre D. José Maria Lopez de Letona es In- 
geniero de Caminos y ha trabajado tambien en la empresa 
privada. El actual Director General de la Industria Si-,, 
derometalûrgica D. Carlos Pérez Bricio, llego a este —  
puesto desde la Direcciôn de UNESID, principal grupo de 
presiôn del sector reglamentado por esa Direcciôn Gene­
ral. El Ministerio de Hacienda provee generalmente sus 
Direcciones Generates con miembros de los cuerpos adscri 
tos a ellas, pero a pesar de todo mantiene tambien repre 
sentantes de los grupos en puestos importantes del De—  
partamento. El actual Subsecretario, D. José Maria Sainz 
de Vicuna, ha desempehado el cargo de Director General 
del Banco Espanol de Crédite inmediatamente antes de en 
trar en la Administraciôn Pûblica. Es abogado del Esta­
do, habiendo pasado desde este puesto en la Delegaciôn 
de Hacienda de Barcelona a Director de la Sucursal del 
Banco situado en esta Ciudad. En la Comisaria del Plan, 
el Comisario adjunto, y al menos dos subcomisarios tie­
nen importantes intereses. Uno de ellos era en el momen 
to de ser designado miembro de la Comisiôn Permanente - 
del Consejo Nacional de Empresarios.
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Estos ejemplos no son los ûnicos que indican 
que en Espaha el intercambio de personal entre Adminis­
traciôn Pûblica y la empresa privada ("pantouflage", se 
gûn la expresiôn francesa), se produce casi exclusivamen 
te en un sentido ûnico. "El paso de la Administraciôn - 
Pûblica a la empresa privada es menos frecuente, pero - 
de la empresa privada a la Administraciôn Pûblica es mu 
cho mas frecuente, no solo en los puestos directivos, - 
sino tambien a otros niveles (15). Es mucho mâs raro sin 
embargo el proceso inverso, debido principalmente al he 
cho de que la empresa espanola, subdesarrollada aûn en 
muchos sectores, no présenta suficientes alicientes pro 
fesionales para esos altos funcionarios que despues de 
una oposiciôn fuerte se han ganado un puesto de presti- 
gio, posibilidades profesionales y buena remuneraciôn, 
que ademâs no esta sometido a las eventualidades de la 
competencia y de las posibles reformas impuestas por los 
politicos.
(15).- Entrevista nQ 15.- La opiniôn es corroborada en 
otras varias entrevistas.
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Sin embargo este abandono de la Administraciôn 
Pûblica ha comenzado a iniciarse y lo mâs probable es - 
que se acentue en el future siguiendo asî el ejemplo de 
Francia y muchos otros parses - donde la huida es mucho 
mâs intensa (16).
El gran nûmero de puestos importantes de la - 
Administraciôn Pûblica que son cubiertos por personas - 
muy relacionadas con los grupos de presiôn empresariales 
se explica por la inexistencia en el paîs de otro "Cur­
sus Honorual" para accéder a estes puestos que el triun 
fo profesional, normalmente mucho mâs accesibles y so­
nore en la empresa privada. Cuando alguien es nombrado 
para el desempeno de un Departamento Ministerial practi. 
camente las ûnicas personas entre las que puede elegir 
sus colaboradores inmediatos - los puestos superiores - 
del Departamento - son sus companeros de profesiôn o —  
sector econômico, pues no existe en el paîs otra estruc 
tura que cumpla la funciôn de un reclutamiento especîf_i 
co para esas funciones de alta direcciôn de la Adminis­
traciôn.
(16).- Al final de los estudios de la promociôn 1969 (- 
(Jean Jaurès) nueve alumnos del ENA (Escuela Na­
cional de Administraciôn) han abandonado la fun­
ciôn pûblica. Uno marcha a una empresa de publi- 
cidad, dos a la Industria Quîmica, y cuatro al - 
menos a la Banca Privada. Cfr. Le Monde.(29.X. - 
1969).
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Practicaménte el ûnico lugar de elecciôn son 
los cuerpos profesionales, pues la tecnificaciôn de la 
politica ha dejado en buena parte inservibles otros re- 
clutamientos mâs parti'cularistas como familia, amistad, 
grupo regional o religioso. Cuando los cuerpos no son - 
cubiertos por las amistades dentro de una profesiôn o - 
cuerpo, lo normal serâ acudir a los hombres brillantes 
de la empresa privada de este sector, que se piensa co- 
nocen los temas y tienen competencia para desempehar el 
cargo; cuando esto no es posible se nombra al funciona­
rio inferior pero relacionado con el sector y sus hom-- 
bres. "Cuando X. Ministro", quiso nombrar Director Gene 
ral yo se que se lo propuso a varios companeros mios que 
no aceptaron, y por fin se lo propuso a "I", que siempre 
habia trabajado en la Administraciôn pero que era muy - 
amigo nuestro (17).
Todas estas circunstancias limitan profundamen 
te la independencia teôrica de los servidores de la Ad­
ministraciôn frente a la presiôn de los grupos, aunque 
como dicen algunos de nuestros entrevistados, cuando se 
trabaja para el Estado "se adquiere otra mentalidad" —  
y defenderia a las personas de las presiones de sus an-
( 1 7 ) Entrevista nQ 8.
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teriores companeros, es muy dudoso que esta nueva acti- 
tud pueda significar un freno a tan Intima comunidad de 
intereses. Como en el ejemplo de UNESID que hemos cita­
do antes, son los propios hombres del grupo de presiôn 
los que dominan los puestos de decisiôn administrativa 
de tal forma que se produce un fenômeno mâs intense de 
lo que H. Claeys denomina una institucionalizaciôn pues 
de los grupos (18); son estos mîsmos los que llegan a - 
colocar a sus hombres como actores de las funciones di­
rectives de la Administraciôn.
A la pregunta: "6 Cual es el poder politico - 
del campo en estos momentos ?", el Présidente del mâs - 
importante grupo de presiôn agricole respomde: "Fijese 
lo que nos ha costado que el Segundo Plan de Desarrollo 
sea un Plan de Desarrollo Agricole. Nos ha costado que 
nuestro Présidente anterior tuviera que interpelar al - 
Gobierno en su momento. Nos ha costado que él mîsmo fue 
se acogido por la Administraciôn para llevar esas ideas
(18).- P.M. Claeys: L'Actiôn des groupes de pression - 
économique et son intitutionalisation etude com­
parative Miueux Anglosaxone et europees continen 
taux, en RIS 3 (1963) pag.644. Cit. por J.Ferran 
do: Estudio Cit. pags. 67 y ss.
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a la practica y que se hayan traducidd en un trabajo muy 
eficaz". A pesar de todo a continuaciôn anade. "La agri. 
culture nunca puede ser un grupo de presiôn por razôn de 
la distancia de Madrid (19).
En estas circunstancias résulta dificil dis-- 
tinguir el roi pûblico del privado, por que con frecuen 
cia se sirve simultaneamente a la Administraciôn Pûblica 
y a los grupos de este sector. Asî en una tertulia rea- 
lizada por la redacciôn de una revista el periodista al 
presenter a un alto funcionario escribe: "X... Director 
General de ... pero que en esta ocasiôn actûa como empre 
sario" (20). Todo esto no es una situaciôn peculiar es­
panola, pues en paîses con diferentes sistemas politicos 
- Estados Unidos, Alemania - acceden a importantes pues 
tos administrativos personas claves de los grupos de pre 
siôn, como es el caso del actual Secretario del Tesoro 
Norteamericano, A. Kenedy fuertemente ligado a empresas 
bancarias privadas (Continental Bank). El dominio por - 
los grupos a través de los partidos de importantes pues 
tos en las Camaras es tambien fenômeno muy extendido.
(19).- Laec . nQ 569. (8-II-1969). Pag. 27
(20).- Laec . nQ 587. (14-6-1969). Pag. 12
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Sin embargo, la repeticiôn no puede anular la 
significaciôn del hecho. Para un gran nûmero de grupos 
no sera necesario realizar ninguna "presiôn" en el sen­
tido de tratar de cambiar la opiniôn de los servidores 
de la Administraciôn Pûblica. Estos mismos comprenden - 
la situaciôn y tratan de actuar en sentido identico sin 
que la presiôn se produzca. Existen "pasarelas entre las 
esferas dirigentes del Estado y los grandes monopolies. 
Se forma asî un Patronato tecnocratico" (21),en el que 
se confunden empresarios privados, servidores de la Ad­
ministraciôn y funcionarios directivos de las empresas 
nacionales.
(21).- F. Miterrard Conferencia en el Club "Démocratie 
et Université" (27.X.1969) Cfr. Le Monde.(29.X. 
1969).
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La Adopciôn de las Decisiones.-
Un dato importante para conocer las activida­
des y el estilo de los grupos es la determinaciôn de los 
puntos de acceso de la presiôn en la Administraciôn Pû­
blica, para ello tenemos que conocer qué ôrganos de la 
Administraciôn suelen tomar las decisiones que afectan 
a los grupos, pues como hemos indicado anteriormente, - 
estos buscan encontrar aquellos resortes administrati­
vos donde son decididas las medidas que les afectan. En 
esta bûsqueda, la organizaciôn del proceso de decisiôn 
administrativa no es mâs que un dato orientador porque 
en la prâctica la opiniôn y dopciôn de medidas adminis- 
trativas no coincide con el proceso delimitado en los 
respectivos reglamentos (22), los usos, las necesidades 
del momento, el caracter de las personas terminan modi- 
ficando las normas escritas, y creando paralelamente - 
otras prescripciones que en su convivencia con el 'lus 
scriptum" terminan por delimitar unas exigencias especî 
ficas para la àdopciôn de los distintos tipos de deci­
siôn.
(22).- J. Neynaud; Nouveles. Cit. Pag. 51.
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Este proceso puede ser delimitado partiendo del 
estudio de sus dos variables mâs importantes, el carac­
ter ambiguo o taxativo de las Leyes, Reglamentos, etc., 
que determinan la actividad administrativa y la existen 
cia y tipos de los modos de control legislativos de es­
tas actividades.•
a).- El caracter de las normas reguladoras de 
la actividad administrativa.-
En termines generates puede decirse que los - 
diferentes. tipos de normas descritas que regulan las fun 
clones de la Administraciôn Pûblica en Espaha son alta- 
mente ambiguës, es decir, permiten un elevado margen de 
ejercicio discrecional a su actividad por parte del ac­
tor de la funoiôn. Este hecho no es privative de Espaha 
segûn hemos indicado con anterioridad, pero quizâ haya 
sido reforzado en nuestro paîs por algunas circunstan­
cias especîficas. Pudiera que los funcionarios o los re 
présentantes de los grupos présentes en las Certes tie­
nen interés en mantener esta ambigüedad que permitirâ a 
uno actuar con mâs libertad en la realizaciôn de los ac 
tos administrativos y a otros tener un mâs amplie margen 
de maniobra para poder "orienter" la acciôn de los fun­
cionarios que regulan sus respectivos sectores econômi­
cos; en la medida en que cualquier cuerpo, y desde lue­
go los cuerpos de funcionarios, puedah practicar en las 
disposiciones que determinen su actividad profesional.
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es lôgico pensar que trataran de mantener amplios marge 
nes de libertad. Esta actitud general puede ser realiza 
da con mâs facilidad por los cuerpos de funcionarios que 
ademâs de crear sus propios reglamentos, por su fuerte 
presencia en las Cortes participan intensamente incluso 
en la redacciôn de las Leyes.
Las Cortes, con su organizaciôn proporcionan 
otra causa de esta ambigüedad legislativa, en ellas es­
tan ampliamente representados los diversos intereses —  
econômicos e institucionales del pais, pero normalmente 
no cuentan con el mîsmo îndice de representaciôn, lo —  
que hemos denominado interés "mâs amplio o general". —  
Asî estos no pueden ejercer su funciôn de integrar las 
distintas visiones parciales en unos programas mâs am­
plios que exije una renuncia a las posiciones particula 
res. Logicamente estas defienden firmemente sus posicio 
nes y asî el acuerdo entre los représentantes de los gru 
pos solo puede ser logrado normalmente sobre un texto - 
amplio que por su vaporosidad no perjudique directamen­
te a ninguno de los intereses présentes. De esta forma 
la Ley solo cumple su funciôn de agregar intereses contra 
dictorios a costa de una redacciôn amplia y comprensiva, 
despues de debates larguîsimos el acuerdo es logrado —
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frecuentemente a costa de adoptar un texto ambiguo. Asî 
despues de largos debates la Comisiôn de Leyes Fundamen 
tales acordÔ el siguiente texto de uno de los artîculos 
programâticos del II Plan de Desarrollo, que pretende - 
dirigir la mayor parte de la actividad de la Administra 
ciôn durante 4 ahos. " Son objetivos general del Plan, 
el mantenimiento de la estabilidad interna y externa del 
sistema econômico y asegurar el pleno empleo " (23).
Unos tan ampliso propositos apenas imponen li 
mitaciôn a las demas normas de caracter inferior que ha 
yan de dictarse en ampliaciôn y desde luego dejan un —  
amplîsimo margen de discrecionalidad a todos los que —  
han de intervenir, pero probablemente es el ûnico texto 
que hacîa posible un acuerdo entre los intereses presen 
tes; conviene no extraer consecuencias excesivamente ne 
gativas de este hecho; de momento nos interesa destacar 
de las Leyes, por su caracter ambiguo que no constituyen 
frenos a la actividad de la Administraciôn, pero desde 
otro punto de vista este mîsmo caracter hace posible el 
acuerdo entre la posiciôn y consiguientemente el funcio 
namiento del sistema.
(23).- Art. 1.3. de la Ley 1/1969 de 11 de Febrero aun­
que de una forma no tan clara, la mayor parte de 
los artîculos de la Ley acusan el mîsmo caracter.
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b).- El control de la actividad administra­
tiva . -
Hemos mencionado anteriormente algunos de las 
dificultades existantes en la polîtica de nuestros dîas 
para que las Camaras puedan controlar eficazmente la ac 
tividad administrativa. En Espaha las Cortes apenas han 
desarrollado ninguna funciôn fiscalizadora de la Adminis 
traciôn, salvo la apropiaciôn de las Leyes y presupues- 
tos, ni siquiera se han llegado a realizar algunas de - 
las posibilidades que en este sentido la Legislaciôn —  
permite (artîculo 19.2 del Reglamento de las Cortes). - 
Solo muy recientemente el asunto de la Maquinaria Textil 
del Norte de Espaha (MATESA), se ha constituido una Co­
misiôn para vigilar la actuaciôn de determinados funcio 
narios, pero tal Comisiôn ha desempehado hasta el momen 
to unas funciones mâs bien limitadas.
Tampoco actuan con suficiente eficacia otro - 
equipo de control "extraconstitucional" que pueden cons 
tituir en algunos paises una cortapisa a la actuaciôn - 
de los funcionarios como es la publicidad por parte de 
la prensa, las actividades anômicas de grupos de ciuda­
dano s , etc. La prensa poco desarrollada en Espaha ape­
nas puede seguir en mînima parte la complejidad de la - 
actividad administrativa del Estado, aunque en los casos 
que lo hacen su grado de êxito es muy notable (24).
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El empleo de movimientos anômicos - manifesta 
clones, negaciôn de servicios etc - solo juegan un cier 
to papel dentro de los movimientos obreros, pero pocas 
veces se dirigen contra una actuaciôn directa de la Ad- 
ministraciôn. Aunque en los ûltimos tiempos se han pro- 
ducido algunos movimientos de este tipo para protestar 
contra decisiones administrativas, o tratando de impul- 
sar a la Administraciôn Pûblica a "hacer algo" (guerra 
de la leche) en Asturias y Pamplona, por ejemplo. Estas 
actividades, como la llamada de atenciôn de la prensa - 
sobre un tema pueden constituir un control de la activi 
dad administrativa en cuanto aumentan & numéro de perso 
nas interesadas por un tema y consiguientemente la Admâ 
nistraciôn ha de tener en cuenta en su decisiôn mucho mas 
interês en este sentido, se puede limitar el alto grado 
de libertad con que un funcionario decide un caso que - 
solo sera conocido por unas cuantas personas.
(24).- El 11 de Abril de 1970, los periodicos publicaban 
una nota de la Comisiôn Permanente de la Asocia- 
ciôn Nacional de Catedraticos de Institute: très 
dîas mas tarde se anunciaba la soluciôn del pro­
blème a que la comunicaciôn hacîa referenda. —  
Ejemplos similares se producen casi diariamente.
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El Ministre sobre todo, y tambien el Subsecre 
tarie, al tener que conocer un gran nûmero de intereses 
contrapuestos y poseer normalmente una visiôn mâs amplia 
podrîan constituir un control de la actividad administra 
tiva de los ôrganos inferiores, representando en ultima 
instancia el interês general frente al particular de los 
funcionarios. Sin embargo este control no se lleva a ca 
bo en buena parte de los cases. Ya hemos visto el eleva 
do nûmero de veces que taies cargos han side desempeha- 
dos por funcionarios, o personas muy relacionadas con - 
los grupos de presiôn, aunque este no suceda, el Minis­
tre o sus inmediatos subordinados se muestran frecuente 
mente impotentes, en su intente de controlar la activi­
dad de los ôrganos de su departamento, por falta de —  
tiempo, insuficiencia de informaciôn, etc, con le que - 
las facultades de decisiôn se delegan en la prâctica en 
funcionarios inferiores que por su permanencia en el —  
cargo conocen mâs a fonde la actividad que estan regu—  
lande.
Se plantea asî el tema de tratar de delimiter 
cuales son los ôrganos que en la relaciôn con los grupos 
de presiôn suelen afectuar las decisiones de la Admini^ 
traciôn. Como hemos indicado con anterioridad estas de-
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cisiones se toman con frecuencia en puntos distintos a 
los indicados por la Organizaciôn formal, y esto que —  
ocurre en todos los palses, resalta con mayor fuerza en 
Espaha donde la disposiciôn de los diverses elementos - 
que integran la estructura administrativa présenta por 
si misma sérias dificultades para tratar de indagar los 
focos de decisiôn. La Administraciôn Pûblica espanola - 
no constituye una unidad orgânica, sine que estâ poblada 
de imnumerables cantidades de cuerpos de los que se des 
conocen el nûmero en sus efectivos (plazas dotadas, —  
miembros en active etc.). La apreciaciôn del nûmero total 
de funcionarios varia en cifras importantes segûn los - 
criterios y las fuentes de estimaciôn. Cruzândose con 
las jerarquias de decisiôn de los diverses ôrganos se - 
encuentran otras impuestas por los cuerpos de funciona­
rios, los uses, criterios particularistas, etc., son e^ 
pecialmente fuertes las jerarquias y las practicas im—  
puestas por el cuarpo en cuanto "que el funcionario se 
vincula estrictamente a la Administraciôn a través del 
ingreso de un cuerpo concrete y se distingue del reste 
de los funcionarios por su pertenencia a ese cuerpo(25).
(25).- A. de la Oliva, A. Gutierrez Renôn. Los Cuerpos... 
Cit. pag. 92; tambien pags. 115-123.
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Resulta dificil apreciar con seguridad cuales 
son los ôrganos que suelen adoptar las decisiones en las 
relaciones con los grupos. Nuestra impresiôn extraida - 
de las entrevistas realizadas y del estudio de varies - 
procesos de decisiôn en cases concretes, es que tal fun 
ciôn recae generalmente en las Direcciones Générales, - 
que suelen actuar sobre un ambito coherente de materias 
y personas aceptadas; es decir, segûn la expresiôn de - 
La Palombara dotadas de un fuerte caracter, " vertical "
(26), esto es, su funciôn reguladora se ejercita sobre 
un concrete sector econômico y afecta a grupos cohéren­
tes de personas, en cuanto a los représentantes de este 
sector que se relacionana con el ôrgano administrative, 
suelen ser de una clase y expresar unas actitudes alta- 
mente similares. La Direcciôn General de Industries sSi 
derometalûrgicas y Navales, régula un muy concrete sec­
tor econômico y establece sus relaciomes con grupos de 
todos elles y tienen importantes actitudes en comûn. ( 
(Ingenieros Industriales y Navales, Financières, Empre- 
sarios de productos relacionados; acero, hierro, etc.).
(26).- La Palombara: Clientele. Cit. pags. 253 y ss.
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Esto produce como consecuencia que los grupos 
se encuentran en el Director General con un interlocutor 
facil pues se preocupa de las mîsmas actividades, tiene 
actitudes similares y amplia capacidad de decisiôn, lo 
que le permite poder actuar con eficacia en defense de 
las demandas de los grupos. El dialogo con escalones su 
perfores sera mâs dificil en cuanto el Subsecretario, - 
por ejemplo, extiende su interês sobre sectores mucho - 
mâs amplios.
El Secretario de una agrupaciôn de industries 
mineras comenta; "Las relaciones se establecen fundamen 
talmente con el Ministerio de Industrie y sobre todo con 
la Direcciôn General de Minas y de la Energie" (27) , - 
practicamente sin excepciôn todas las entrevistas, tan- 
to en la Administraciôn Pûblica como en los grupos comf1r 
man este dato. Los Directores Generates suelen ser têc- 
nicos en la materia objeto de regulaciôn con lo que sus 
conocimientos y la amplitud de los temas con que se en- 
frentan los Subsecretarios y Ministros atraen hacia —  
ellos un nûmero creciente de decisiones. Cuando el ambi^  
to de actuaciôn de la Direcciôn General es amplio y en- 
cuadran intereses que pueden ser contrapuestos, la dec_i 
siôn incumbe normalmente al ôrgano superior, Subsecreta 
rio o Ministro.
(27).- Entrevista nQ 7.
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Los problemas de precios, por ejemplo, enfren 
tan dentro de la Direcciôn Gemeral de Industries Sidero 
metalûrgicas y Navales a los siderûrgicos productores - 
de acero, y a los constructores navales consumidores del 
producto. La decisiôn entonces no suele ser dictada por 
el Director General, sino por el grado inmediatamente - 
superior a la jeràrquia, por cuanto al interês perjudi- 
cado por una posible decisiôn previa del Director Gene­
ral apelarâ al escalôn superior y en ûltima instancia al 
Ministro. Asî fuê el Ministro de Industrie, con la auto 
rizaciôn de la Comisiôn Interministériel de precios, —  
quien concedio la reciente subida de los precios siderûr 
gicos.
Con mucha frecuencia en nuestro paîs el auten 
tico ôrgano decisorio se encuentra fuera de la estructu 
ra formai de la Administraciôn e incluse a pasado a po­
der de los propios intereses privados. Ocurre entonces 
lo que podemos denominar, delegaciôn del poder administra 
tivo en los grupos, el fenômeno es tan importante que 
merece ser estudiado detalladamente en el prôximo cap_i 
^tulo.
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Caracter de la Acciôn administrativa.-
" Asî como la estructura gubernamental es el 
mâs obvio déterminante de la forma y las actividades de 
los grupos dice Eckstein, las actividades de los gober- 
nantes son el mâs obvio determinanete de su "entrada" - 
en la polîtica" (28). El estudio por tanto de la activi 
dad de la Administraciôn Pûblica nos descubrirâ las ra- 
zones por las que los grupos comienzan a intervenir en 
polîtica, estos entran en contacte con la estructura del 
poder en nuestro paîs.
La mâs importante caracterîstica de la activi 
dad de la Administraciôn espanola es su caracter crecien 
te que le lleva a intervenir practicamente en todos los 
sectores de la vida econômica nacional. Muchos indicado 
res muestran sin lugar a dudas esta importante participa 
ciôn del Estado en la realidad socio-econômica de la Co 
munidad. La primera consecuencia de ello serâ la inter- 
venciôn en la polîtica de un gran nûmero cadadîa mâs —  
creciente de grupos de presiôn formado por los intereses 
afectados por todas las nuevas formas de intervenciôn 
de la Administraciôn estatal. "La estructura del Estado 
Asistencial y de la economîa controlada acerca cada vez 
mâs a los grupos de presiôn y la Administraciôn créa en 
ellos un mayor interês por las decisiones que se toman
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al nivel administrative (29). Ademas de las causas uni- 
versales que han producido el increment© de la actividad 
polîtica de los grupos, en Espaha han incluido en este 
hecho una cierta ideologia socializante y un deseo poll 
tico de impulsar fuertemente el desarrollo del paîs en 
un estado de clara debilidad de la economia privada. La 
tendencia a que la Administraciôn amplie su campo de ac 
ciôn puede ser motivada por el deseo de sus servidores 
de crearse un futuro seguro. "Hay que pensar que los —  
que estan en la Administraciôn tienen que ver que sus - 
cargos sobre todo si son "politicos", no son eternos.". 
Pueden ver en las nuevas empresas nacionales una coloca 
ciôn futura (30).
Este increment© de su actividad no parece ha- 
ber sido acompahada en la Administraciôn espanola de un 
perfeccionamiento simultané© de sus medios de tal forma 
que se observan la actuaciôn de la Administraciôn Pûbli 
ca,sobre todo en el campo econômico, multitud de disfun 
ciones.
(29).- S. H. Beer. Pressure ... Cit. Pag. 15.
(30).- Entrevista nQ 12. _, Tamames, atribuye a esta, eau 
sa la multiplicaciôn de empresas del INI en el - 
mîsmo sector econômico. Cfr: P.Sinnonot, l'im nâ 
pas a visiôn nette de son avenir. Lemonde(4.12. 
1969)ven variedad de Ôrganos administrativos que 
regulan el sector del petroleo en: E. Sanz Hurta 
do: economia y polîtica del petroleo. Madrid —  
(Guadiana de ediciones 1969 ).
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Con frecuencia la intervenciôn ha sido desor- 
denada creandose varias empresas publicas en un mîsmo - 
sector, proliferan a los organîsmos para reglamentar -- 
la mîsma actividad (hay productos agrarios cuyo precio 
al productor es fijado por un organîsmo y al consumidor 
por otro etc.)... La Administraciôn carece de una infor 
maciôn veraz, pues las empresas temerosas del fisco no 
proporcionan datos verîdicos; la estadîstica econômica 
suele proporcionar resultados muy dispares segûn el or­
ganîsmo que realice el calcule y no existe un Institute 
Publico o privado con suficiente prestigio que central! 
ce la preparaciôn y confecciôn de estadîsticas solventes 
La polîtica econômica ajusta con frecuencia una menta- 
lidad "maltusiana" y sus actuaciones suelen ser contra­
dictories y precipitadas. Es decir, manifiesta actitudes 
muy similares a las que hemos referido anteriormente a 
los grupos de presiôn, lo que descarga a estos de una - 
buena parte de la responsabilidad por las deficiencies 
estructurales que actualmente présenta la economîa espa 
nola. Esta opiniôn es mantenida tanto desde los grupos 
como por aquellos que trabajan en empleos pûblicos. Creo 
que en general el Estado como empresario se encuentra - 
por debajo del grado de desarrollo actuel de la economîa
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espanola. Si se observa a la gente que esta implicada - 
en las empresas nacionales, muchos de ellos no tienen - 
interês, en primer lugar, en segundo se encuentra con un 
Consejo de Administraciôn que esta en Madrid con un re­
présentante del Ministerio de Trabajo, otro de Hacienda 
cada uno de los cuales tiende a defender sus puntos de 
vista sin vivir los problemas, lo que ademâs impide la 
realizaciôn de una polîtica a largo plazo (31).
c Cuales son las consecuencias de estos hechos 
en el estilo de acciôn de los grupos ?. El caracter con 
frecuencia cambiante y desordenado de la polîtica admi­
nistrativa espanola obliga a los grupos de presiôn a —  
mantener un contacte permanente con los funcionarios para 
seguir enterados de los planes inmediatos de los poderes 
pûblicos, con objeto de poder planear sus actividades - 
de acuerdo con la polîtica gubernamental del momento; - 
en la medida en que esta sea mâs imprévisible mayor ne- 
cesidad existirâ en los grupos por reforzar estas rela­
ciones con los funcionarios.. Este caracter de inestabi 
lidad de la acciôn administrativa no es mermada por el 
hecho de la existencia en el paîs de un plan cuatrienal, 
porque las empilas disposiciones de sus preceptos permi
(31).- Entrevista nQ. 8.
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ten desarrollar una .polîtica inflacionaria o estabiliza 
dora por ejemplo, segûn las circunstancias dejando in—  
tacto el texto de la Ley. Esta mîsma inexistencia de una 
planificaciôn autenticamente vinculante para la economîa 
espanola significa la eliminaciôn de un lîmite a la ac­
ciôn de los grupos, pues en la medida en que el plan —  
existiese , los grupos de presiôn debian disminuir sus 
posibilidades, en cuanto existirian muchas actividades 
que no podran ser logradas del Estado por estar prohibi 
das por la Ley del Plan.
La mâs importante consecuencia de este "subde 
sarrollo administrative" es que con objeto de poder man 
tener el incremento econômico del Estado,necesita inape 
lablemente de los grupos y de esta forma los éxitos de 
estos se convierte en el objetivo de la acciôn guberna­
mental, lo que tiene importantes consecuencias polîti- 
cas. Ya no son los grupos los que tratan de alcanzar la 
estructura del poder sino que es la propia Administraciôn 
la que desea impulsar la economia del paîs y busca a es 
tos para actuar conjuntamente (32).
(32).- S.H. Beer. T.H.The future of British Politics. - 
en PQ. XXVI (1). pags. 38-39. Refiere el mîsmo - 
hecho en Inglaterra y Ehrmann, describe una situa 
ciôn identica en Francia. H.W. Ehrmann; La Poli­
tique . Cit ... Pag. 32
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Esta colaboraciôn abarca multitud de campos - 
desde la fijaciôn de los precios a la planificaciôn pues 
la administraciôn, para asegurar el cumplimiento de sus 
planes de desarrollo necesita responsabilizar a los in- 
teresados en sus decisiones. Como hemos citado anterior 
mente un représentantes del Ministerio de Comercio se - 
reune con las Camaras para determinar los precios, los 
représentantes del sector del automovil o del acero se 
reune con el Ministerio para fijar la polîtica de secto 
res, esta'necesidad de contar con las economias privadas 
significa como veremos una cierta dejaciôn del poder de 
la Administraciôn en manos de los grupos. El hecho sin 
embargo, no es privative de Espaha. El 11 de Marzo de - 
1970 el Ministro Frances de Agriculture Duhamel, asistiô 
a la jornada nacional de las Câmaras de agriculture. —  
Contestando a la presentaciôn de un manifiesto de estos 
grupos sobre la polîtica agricole, el Ministro agradeci 
do de que aportasen ideas, propuso a la Câmara concerter 
con la Administraciôn un "contrato de progreso". La pro. 
pia administraciôn francesa consulta regularmente a la 
opiniôn de la F.N.S.E.A.(Federaciôn Nacional de Sindice 
tos de Explotadores Agricoles) y otros grupos de presiôn 
campesinos. La Administraciôn espahola necesita tambien 
de los grupos para conocer con exactitud la situaciôn -
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de cada sector econômico pues en la mayoria de los casos 
sus servidores son insuficientes para aportar datos corn 
pletos. A la vista de esta situaciôn puede aplicarse a 
Espaha lo que La Palombara describe de la situaciôm ita 
liana: "La tendencia de los burôcratas a crear cuando - 
no existe, ya una estructura propia de los grupos de pre 
siôn" (33). !
Ahora bien, esta situaciôn refuerza la cohe- 
siôn y estructura y aumenta su Capacidad de presiôn so­
bre la Administraciôn pûblica. Esta élabora sus decisio 
nés en gran medida sobre los datos proporcionados por - 
aquellos y condiciona el cumplimiento de los mîsmos en 
la colaboraciôn de los intereses privados. Si tenemos - 
en cuenta el caracter y las condiciones en que normalmen 
te se desenvuelven estas relaciones entre funcionarios 
y dirigentes de los grandes grupos de presiôn - identidad 
de clases y conocimientos têcnicos similares - es facil 
aventurar la dificultad de que en estas relaciones es—  
trechas el interês de la colectividad no résulta obscure 
cido por el objetivo inmediato de promocionar la situa- 
ciôn de un sector o de un grupo de presiôn determinado.
(33).- La Palombara: Clientela. Cit. Pag. 240.
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Factores subjetivos de la Administraciôn Pûblica.-
Estudiaremos ahora de modo somero alguna de - 
las actitudes que pueden influir en las relaciones de - 
los grupos burôcratas espaholes con los grupos de pre—  
siôn. Estas juegan un importante papel en cuanto impul- 
san su decisiôn en un sentido u en otro del margen con- 
cedido por las normas reglamentarias y como hemos dicho 
este margen es cada dia mâs amplio, aumenta simultanea- 
mente la importancia del estudio de los factores que in 
fluyen en el funcionario para preferir una decisiôn u - 
otra. El estudio del caracter del mandate legislative, 
la adopciôn de decisiones, etc, de todoaquello que podîa 
ser definido como "Organizaciôn de la Administraciôn Pû 
blica" no es suficiente para el funcionario " no es una 
pagina en blanco sobre la que la organizaciôn pueda es- 
cribir todo lo que quiera; (34). Sus opiniones acerca de 
los objetos politicos, su valoraciôn de la actividad de 
los grupos y su représentantes incluirâ sin duda en la 
conexiôn de un facil acceso a unos intereses y en la ab^ 
trucciôn de otros, facilitarâ o dificultarâ su resisten 
cia frente a los mîsmos etc.
(34).-H.A. Simon. D.W.S. Mithburg. V.A. Thomtson: Public 
Administration. N. York (A.K.N.Opf.1950). Pag.78 
Cit. en Truman. Cit. pag. 450.
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Como hemos dicho anteriormente respecto a los 
grupos tampoco es posible hablar en Espaha de una acti- 
tud comûn a todos los funcionarios en cuanto que este 
esta expuesto a las diversas variables de las fragmenta 
das culturas polîticas nacional (zonas geogrâficas, cia 
ses sociales, etc), a lo que hay que ahadir un factor - 
exclusivo de los funcionarios, su pertenencia a un cuer 
po. Como ya hemos indicado los estudios realizados mues 
tran que los funcionarios se vinculan a un cuerpo mâs - 
bien que a la Administraciôn Pûblica, las consecuencias 
de este hecho son multiples; nos interesa destacar aho­
ra que no puede hablarse un ûnico fîn de la actividad - 
Administrativa servida por hombres que participan de las 
mîsmas ideas y tienen identica conciencia del objeto de 
su trabajo. "La multiplicidad de cuerpos hacen derivar 
muchas veces en una lucha de clases lo que podrîa ser - 
una competencia dinamizadora entre los grupos mâs amplios 
de funcionarios ordenados en clases o sectores ocupacio 
nales. La falta de ordenaciôn de los cuerpos dâ a la fun 
ciôn pûblica un acusado caracter cantonalista que hace 
que pueda concebirse a la Administraciôn Pûblica espaho 
la como una gran "confederaciôn de Cuerpos (35).
(35).- A.de la Oliva. A.Gutierrez Rehôn. Los Cuerpos. - 
Cit. Pag. 145-146.
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Teniendo en cuenta que cada cuerpo impone a - 
sus miembros unas determinadas actitudes y le exige fi- 
delidades concretas, un estudio exhaustivo de la Adminis 
traciôn en cuanto se relaciona con los grupos exigiria 
una consideraciôn de las diversas "subculturas" polîti­
cas de cada agrupaciôn de funcionarios. Como a su vez - 
estas influencias de los cuerpos habrîa que anadirle —  
que en cada funcionario se impone el ôrgano en que se - 
encuentran ejerciendo sus funciones, se comprende el ries 
go existente al tratar de describir opiniones, juicios, 
respecto a la totalidad de la compléta realidad admini^ 
trativa espahola. Sin embargo, de las conclusiones de a.1 
gunas entrevistas con funcionarios y miembros de los —  
grupos de presiôn que se relacionan con ello,del estudio 
de las normas programativas de la legislaciôn y de la - 
consideraciôn del proceso de decisiôn administrativa —  
que han efectuado a intereses importantes, podemos aven 
turar algunas hipôtesis provisionales. En este estudio 
subjetivo de los factores de la funciôn administrativa 
estudiaremos el interês pûblico del oficio administrât], 
yo, la semejanza de actitudes con los grupos respecto a 
una serie de objetos politicos y la prâctica del roi ad 
ministrativo.
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a).- La concepciôn del interês publico y del 
oficio administrative.-
Una de las mâs fuertes defenses que una socie 
dad puede oponer a las actividades de los grupos es el 
sentimiento de un interês general (interês pûblico) que 
en cuanto considéra el bien de la sociedad en un conjun 
to tiende de por si a ser colocado por encima de los di 
versos intereses parciales. Sin entrar en el problema - 
de la existencia de caractères de ese "interês general" 
nos interesa descubrir en quê medida esa conciencia li­
mita en las actuaciones de los funcionarios espaholes la 
presiôn de los grupos. Hemos hecho referenda anterior­
mente a la fuerte vigencia en nuestro paîs de una con- 
cepciôn que entiende la promociôn del interês general ô 
bien comûn excluisivamente mediante la potencializaciôn 
mâxima de todos los intereses de la sociedad, esta idea 
fuertemente arraigada en la legislaciôn y en la prâctica 
administrativa, potencia extraordinariamente el poder - 
de los grupos de presiôn de la vida espahola. El princi 
pio estâ explîcito en gran nûmero de Leyes, declaracio- 
nes de funcionarios, etc. Estudiaremos de que forma esta 
vigente en una de las Leyes importantes lal/1969 de 19 
de Febrero que establece el II Plan de Desarrollo Econô
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mico y social, en cuanto acepta a la casi totalidad de 
los intereses de los grupos del pais y de la Administra 
ciôn Pûblica y pretende el mâximo promociôn del bien co 
mûn de la sociedad espanola durante 4 anos y arbitra los 
medios para lograrlo.
El artîculo 12 de la Ley dice que "es finalidad 
primordial del Plan ... la ordenaciôn de todos los recur 
SOS disponibles al servicio del hombre en su dimensiôn 
personal y familiar y del bien comûn de la naciôn". Impli 
citamente se entiende que este bien comûn, es servido - 
casi automaticamente por los intereses privados, sin ne 
cesidad de ninguna correcciôn externa porque"el Plan no 
constituye obligaciôn para el sector privado, cuya actua 
ciôn se regirâ por el principle de libertad de decisiôn 
e iniciativa". (Artîculo 22). Cuando esta acciôn privada 
no sea suficiente para la obtenciôn de este bien comûn,
" el Estado estimularâ la acciôn de los particulares", 
pero nada dice de una funciôn correctora de los ôrganos 
pûblicos sobre una actuaciôn de la iniciativa privada - 
-los grupos- contraria a este bien comûn.
La disposiciôn general del Estado hacia los - 
intereses privados es una actitud de libertad y en su - 
caso de fomento y ayuda. Cuando la Administraciôn Pûbli 
ca ha de realizar actividades por sî mîsma - a través - 
de las empresas nacionales - ha de actuar en sectores - 
donde existan " insuficiencia de la iniciativa privada".
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Fuera de estos casos una empresa nacional puede ser crea 
da ûnicamente por "conveniencia de impedir ô combatir - 
prâcticas restrictivas de la competencia" o por "impera 
tivos de la defensa o el alto interês nacional" (Artleu 
lo 5. a) y c) ). Es decir, que segûn las disposiciones 
de la Ley este bien comûn a que aspira el Plan los seha 
lan, salvo en el sector militar o en ocasiones muy excep 
cionales con caracter prioritario los grupos privados; 
cuando estos no lleguen (36) o su propio funcionamiento 
se détérioré (prâcticas monopolîsticas) intervendrâ la 
acciôn polîtica. Despues de una primera época de actrua 
ciôn independiente en la economia del paîs, la Adminis­
traciôn Pûblica ha adoptado estrictamente el principle 
de actuar ûnicamente en apoyo, salvaciôn o suplencia de 
la acciôn de los grupos (37). La consecuencia serâ que 
los funcionarios que apliquen el Plan entenderân que su 
trabajo para hacer cumplir los objetivos de êste consis 
tirâ en potenciar lo mâs posible los intereses particu­
lares de los grupos.
(36).- "Las previsiones y objetivos del Plan no deben - 
obligar al sector privado mâs que en el caso de 
que este reciba protecciôn Oficial. Cfr. Alfonso 
Osorio. Subsecretario de Comercio en la discusiôn 
en las Cortês del II Plan en LREC. nQ 563(28.12. 
1968) pag. 13
(37).- P. Simnonot. art. Cit.
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Hemos hecho referenda anteriormente a algunas 
de las causas profundas que han dado lugar a esta situa 
ciôn: una concepciôn del interês colectivo como résulta 
do de los intereses de los distintos grupos(38), consi­
deraciôn peyorativa de intervenciôn del Estado en la vi 
da econômica y la carencia de grupos que hagan presente 
el interês de la comunidad como un todo etc. El résulta 
do de todo ello es la inexistencia ante la consideraciôn 
del funcionario de un concepto nîtido del interês pûbli 
CO, con lo que se définira uno de los resortes que el - 
burôcrata podrîa poseer para neutralizar las presiones 
de los intereses particulares.
Con todo existen algunos factores internes que 
preservan en cierto modo al funcionario de las presiones 
de los grupos: el desempeho de una actividad en la Admi 
nistraciôn Pûblica, la relaciôn con los demâs funciona­
rios y otras varias causas que forman lo que ha sido —  
llamado " la influencia del cargo " (39); êsta genera - 
normalmente una inclinaciôn mâs o menos consciente a "i. 
dentificarse con el ôrgano", esto es,el funcionario ten 
derâ a aceptar el modo de trabajar, las prâcticas ruti-
(38).- Un estudio profundo de esta idea en S.H.Beer ''Re 
presentation of Interest in British Gouvernment: 
Historical Back groups" en APSR. Li. 3(1957) pag, 
614 ss.
(39).- D.B. Trumann. Cit. Pags. 446-447.
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narias, las actitudes ante los problemas que desarrollen 
los otros miembros de la unidad administrativa corres- 
pondiente. El desempeho de cualquier funciôn administra 
tiva genera una mentalidad especlfica y unas prâcticas 
concretas que interponen entre la Administraciôn y las 
peticiones de los grupos una cierta barrera de resisten 
cia y dificultan la identificaciôn del funcionariocon - 
los puntos de vista de los intereses privados. En estas 
relaciones con los grupos de presiôn el interês publico 
résulta indirectamente defendido por el habitual deseo 
del funcionario de "mantenerse profesionalemente bien 
ante sus colegas" (40) . Este afan de prestigio profesio 
nal le exigirâ adoptar sus decisiones en virtud de cri­
terios têcnicos, objetivos lo que constituye una limita 
ciôn a las presiones de los grupos apoyadas normalmente 
en criterios particularistas (amistad, amenaza, etc...) 
(41). En definitive, un concepto mâs o menos vago del in 
terês pûblico se encuentra siempre presente en el funcio 
nario cuando êste adopta sus decisiones.
(40).- J.M. Gauss. L.O.Wolcott: Public Administration and 
the United States Department of Agriculture.- Chi­
cago (Public Administration Service.1940).pag.342 
Cit. en DB. Trumann. Cit. pag. 456.
(41).- J.M. Gauss. L.O. Wolcott: Politic and Public Ad­
ministration. Birmingha (Alamama University Press 
1949). pag. 454 y ss.
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No quiere decir esto que todo servidor de la 
Administraciôn Pûblica se sienta consciente defensor del 
interês de la comunidad en su conjunto, pero de algûn - 
modo quien trabaja en la Administraciôn considéra que - 
no debe ser defensor de un interês particular sino del 
bien de todos los ciudadanos. El piensa que esto es lo 
que espera la naciôn de êl (42). Asî por muy vinculado 
que se encuentre a los grupos de presiôn, aunque en ûl­
tima instancia sus opiniones sean identicas, "todo el mun 
do que estâ en la administraciôn (espanola) piensa que 
estâ defendiendo el interês nacional" (43). Este hecho 
, cualquiera que sean sus efectos constituye un importan 
te impedimento frente a las presiones de los grupos en 
cuanto advertidas por el funcionario, este tratarâ de 
subordinarlas a lo que considéra el interês general.
Todas estas limitaciones que de una forma u 
otra dâ idea de la existencia de un interês pûblico, se 
impone sobre la actuaciôn de los funcionarios, se encuen 
tra fuertemente contrapesadas en Espaha por una serie de 
causas, algunas de las cuales hemos referido anteriormen 
te (fuertes vînculos sociales, trabajo en empresas pri­
vadas , etc.).
(42).- P.H. Appleby: The influence of political order 
Birmingham (Alabama University Press.1949) pag 
280 y ss.
(43).- Entrevista nQ. 12.
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Ademâs en esta sociedad el trabajo en la Admi. 
nistraciôn no se ha entendido como un servicio a la co­
munidad, sino ûnicamente como una salida profesional y 
por otra parte (44) , una prâctica ampliamente extendida 
impone a los hombres de la administraciôn la consulta - 
previa de sus decisiones a los intereses que han de ré­
sulter afectados por ellas a partir de los Jefes de De­
partamento y a lo largo de toda la escala jerârquica, la 
prâctica se cumple en la mayoria de los actos de la Ad­
ministraciôn, que suelen ser preferidos de un contacte 
intense con los grupos a los que se aplicarâ la medida. 
Un Ministro al presenter ante las Certes su programa de 
actuaciôn decîa: "cualquier modificaciôn que en el inme 
diato futuro haya de introducirse para hacer mâs opera­
tive al gestiôn del Ministerio, habrâ de tener muy en - 
cuenta ... aquel otro principio que antes sehalaba, es 
decir, la activa participaciôn de la sociedad estable- 
cienco los adecuados sistemas para que las decisiones 
Ministeriales se produzcan despues de haber oido elmedi. 
tado parecer de los représentantes de los organîsmos y 
corporaciones afectadas" (45).
(44).- F.Murillo Ferrol. Las Clases médias espaholas.Gra 
nada (1959). pag. 65 yss.
(45).- Intervenciôn del Ministro correspondiente en la 
reuniôn extraordinaria de la Comisiôn de Vivien- 
da en las Cortes, en DSCCE.nQ6.(3.3.1970).pag.4.
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Sin embargo no se toman en consideraciôn todos 
los puntos de vista de la comunidad sino ûnicamente ague 
llos "afectados", esto es, los que tienen un interês di 
recto en la decisiôn, porque aûn cuando el ôrgano admi- 
nistrativo quisiera ampliar el nûmero de sus interlocu- 
tores, la falta. de tiempo y personal y la no organiza­
ciôn en la base de muchos intereses de la sociedad, impe 
dirian este proyecto. Asî los datos y las opiniones so­
bre los distintos temas con los que cuenta el funciona­
rio constituyen solo una parcela del "interês de la. co­
munidad" . El trato continuo e intenso va identificando 
al ôrgano con sus interlocutores privados, de tal forma 
que no resultara dificil que de modo inconsciente y lie 
vado por su deseo de servir a los ciudadanos los hombres 
de la Administraciôn consideren inconscientemente que - 
estan impulsando al bienestar colectivo, cuando ûnicamen 
te defiende los interese del pequeno sector de ciudada­
nos que ha llegao a establecer contacte con ellos.De e^ 
ta forma, aunque exista un firme deseo de servir al in­
terês general, el contenido de êste ha sido reducido ha^ 
ta hacerlo cincidir con los intereses de los grupos. E^ 
ta aptitud de los hombres de la Administraciôn les lleva 
a impulsar los intereses de su sector para que presionen 
sobre ellos mîsmos.
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"La Siderûrgica no ha sabido ser un 
grupo de presiôn ante la Administra 
ciôn y ante el mercado", (45).
"Estoy seguro de contar en nuestra 
empresa comûn con la lealtad y ayu 
da de las Camaras y de la iniciati" 
va privada, y puede afirmar que el 
Ministerio de Comercio sabra respon 
der a esta ayuda y a esta lealtad"
(47).
El resultado de todo ello es que con frecuen­
cia, sin necesidad de esfuerzos "algunos" los fines de 
la Administraciôn y los del grupo se identifican o que 
normalmente significara la sustituciôn del interês gene 
ral por los fines parciales de los grupos de presiôn. - 
En el acto de inauguraciôn de los locales de UNESID, al 
que asistieron dos Ministros y varies Directores Genera 
les; el Director del Grupo, el Presidents del Sindicato 
correspondiente y el Ministro de Industrie declararon - 
respectivamente;
(46).- Ministro de Industrie, en LAEC. mQ 584(24.5.1969) 
pag.34.Cfr.. en LAEC. nQ 588. Cit.
(47).- Ministro de Comercio, en nQ 65 (13.12.1969) 
pag. 3.
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"Tengo que agradecer que en todo 
memento haya existido una ejemplar 
compenetracion y una identidad de 
objetivos entre la Administraciôn 
y UNESID".
UNESID, cuenta cuenta con el apoyo de la Adm^ 
nistracion, los représentantes sindicales y los empresa 
rios siderûrgicos y "représentantes". Expone con enorme 
sinceridad los problemas de la Administraciôn con la —  
que siempre actuô en perfecto acuerdo (48).
b).“ Comunidad de actitudes con los grupos.-
La mas profunda consecuencia de esa amplia va 
riedad de relaciones que se establece entre funcionarios 
y miembros de los grupos es la formaciôn de unas aptitu 
des comunes que conforman en la prâctica una similitud 
de objetivos y practices. La consecuencia es importante 
por que en la medida en que las aptitudes de los grupos 
y de los burôcratas coincidan, estos como hemos dicho - 
no nos visitaran para emplear actividades de "presiôn" 
propiamente dicha en cuanto al funcionario, rëvestido 
de la dignidad del Estado, se transformera en defensor 
del interês publico.
(48).- UIS. nQ. 1. (Enero 1969). pag. 9
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No es raro apreciar entre los funcionarios - 
con mayor intensidad en aquellos de mas alta cualifica- 
ci6n, un cierto desprecio por los politicos acompanado 
de una pareja admiraciôn por aquellos de sus superiores 
calificados como "tëcnicos".
Todos nuestros entrevistados de alta prepara- 
ci6n técnica, trabajando en la empresa privada o en la 
Administraciôn Pûblica, han manifestado aprecio especial 
por un Ministro concreto al que consideraban de alta —  
competencia profesional. Con frecuencia los funcionarios 
achaean Bs culpas del fracaso de una polîtica o del de- 
sorden en determinado sector a la actuaciôn de "algunos 
politicos" o al plaiteamiento de algun objetivo con "in- 
suficientes estudios tëcnicos".
Esta actitud lleva logicamente aparejada una 
admiraciôn por la empresa privada, que fundamenta toda 
su actividad axclusivamente emotivaciones econômicas tëc 
nicas. Esta sobrevaloraciôn de la empresa privada se —  
produce en especial con intensidad en los cuerpos de in • 
genieria, que a su formaciôn tëcnica y espiritu de cuer 
po unen un intense trato mûtuo con sus companeros de la 
empresa privada, pero lo mismo puede decirse de los de- 
mâs funcionarios al menos en los cuerpos de elite, su—  
puesta la alta participaciôn en la actividad econômica 
privada. Résulta lôgico que hombres de calidad e ideas.
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maniatados por la multitud de los procedimientos admin 
trativos, la dificultad de obtener fondos para gastos - 
urgentes, etc, envidien los medios de obstentaciôn y la 
libertad de movimientos que manifiesta el ejecutivo del 
grupo de presiôn importante. Por ello hay que esperar a 
un aumento del trasvase de altos funciomarios hacia la 
empresa privada en la medida en que esta se modernice: 
todavia hay muy pocos que "pasan de la Administraciôn - 
Pûblica a la empresa privada. Hasta ahora no habîa suf_i 
cientes oportunidades en la empresa privada". (49).
La admiraciôn por un grupo social o una acti­
vidad imponen constantemente una acomodaciôn de la pro- 
pia conducta con aquella del grupo que se admira. En es 
te sentido, los altos funcionarios tenderan a introducir 
en su actividad los habitos de la empresa privada en eu 
ya vida estan participando personalmente una buena parte 
de elles; esta asimilaciôn de los objetivos y las técn^ 
cas privadas de gestiôn se refuerza por la présente par 
ticipaciôn de los altos funcionarios en los direcciones 
en las empresas del INI, donde mantienen un trato cont^ 
nuo con los mûs destacados représentantes de los grupos 
empresariales privados.
(49).- Entrevista ns. 30
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Se produce asî una simbiosis de mentalidades 
que acerca isensiblemente las actitudes de los represen 
tantes de la Administraciôn o de los grupos de presiôn, 
porque metidos en la dinâmica en una economîa desarro—  
llada de mercado lo que interesa a unos y otros es que 
la empresa concreta incremente la producciôn y resuelva 
sus problemas econômicos. En un segundo piano queda la 
consideraciôn de interês de la comodidad,de las grandes 
lineas politicas. La simbiosis se consolida por el hecho 
de que el empresario privado ha abandonado su recelo 
ante la actividad del Estado y acepta plenamente la in- 
troducciôn de este en un sector econômico, al contemplar 
que la empresa pûblica actûa con mucha frecuencia como 
pulmôn de oxigano de actividades privadas en flificulta- 
des. Un ingeniero, empresario privado y Présidente de - 
la Secciôn Econômica Provincial de su Sindicato conside 
ra que existe una comodidad de puntos de vista entre los 
ingenieros que trabajan en la iniciativa privada y los 
que lo hacen en el Estado, creo que aquellos son parti- 
darios de que sea la administraciôn quien actûe en estas 
industrias de cabecera y quizâ por ello el INI a ido in 
terviniendo cada dia mas en la economia privada (50).
(50).- Entrevista nQ 8.
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c).- Prâctica del Roi Administrativo.-
Interesa mucho determinar el estilo de reali- 
zaciôn del Rol Administrative (51), en cuanto segûn sea 
la intervenciÔn de criterios particularistas en la adop 
ciôn de decisiones, variarâ notablemente la posibilidad 
de presiôn por parte de los grupos. Una administraciôn 
acostumbrada a tomar decisiones conforme un proceso n or 
malizado y racionado posee un notable poder potencial de 
resistencia frente a los grupos que precisamente actûan 
tratando de introducir criterios particularistas -fami- 
lia, conexiôn profesional- en los factores de las deci­
siones administratives.
Un gran numéro de datos se encuentra en las - 
encuestas que revela el caracter particularistas en el 
desempeno de su Roi Administrativo por parte de los fun 
cionarios espanoles. Respecto a la economia de "acceso" 
los funcionarios otorgan una gran importancia a crite­
rios no universalistas (condiciones personales, pertenen 
cia a un grupo, etc)."y en proporciôn muy elevada a los
(51).- Este termine es utilizado aqûî en el sentido si- 
guiente "séria estructura de actos y hechos '—  
aprehendidos, realizados por una persona en una 
situaciôn de interacciôn (Pattern de Sekenceo of 
learned actions or deeds performed by a person in 
a interciôn situation) R.T.Sarbin "role theory" 
en Glindzey: Handbook of Social Psychology.volumen 
IQ. Cambridge, mass (Adison-Wesley.1954) pag.225.
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propios funcionarios estiman que los mêtodos de contend, 
do particularistas "amistades, recomendaciones, etc", - 
son los mas utilizados por el pûblico para sus relacio­
nes con la Administraciôn (52).
El fuerte indice de particularisme es eviden- 
temente una résultante del sistema social entero y se - 
encuentra profundamente arraigado en la vida espanola. 
Dentro de la Administraciôn que résulta reforzado por 
el hecho de que con frecuencia los propios cuerpos esta 
blecen a su vez en el interior de ellos sus propias pau 
tas de conducta formadas por motives particularistas es 
pecîficos, si a ello unimos la complejidad del proceso 
de decision (lentitud, intervenciÔn de muchos ôrganos, 
confusiôn de competencia) decidimos el caracter proteico 
que con frecuencia adopta la actividad de la Administra 
ciôn Pûblica en Espana.
Esta enorme complicaciôn de cuerpos, ôrganos 
competencias, practicas, etc., dificulta la relaciôn di. 
recta de ciudadano con la Administraciôn e impulsa a —  
apoyarse en las amistades, recomendaciones, etc., para
(52).- Segûn la encuesta ENAP-DATA citada a juicio de los 
funcionarios los espaholes cuando tratan de resql 
ver un "asunto de tipo social" utiliza amistades 
en un 53% de las ocasiones, y "buscan una buena 
recomendaciôn" en el 4 3% de las ocasiones.
- 212-
tratar de orientarse en el laberinto que frecuentemente 
se siente atrapado el espanol que siente la gestiôn an­
te la Administraciôn Pûblica sin estos apoyos. La compli. 
cidad abre una enorme cantidad de posibilidades de ac­
tuaciôn a los grupos que encuentran ante si multitud de 
puntos de acceso, dificilmente contrôlables incluso de^ 
de dentro de la estructura administrativa. Simultaneamen 
te la aceptaciôn de los motivos particularistas en las 
relaciones con el pûblico por parte de los funcionarios 
justifica a los ojos de estos las actuaciones de los —  
grupos en busca de sus intereses particulares. As! el - 
bajo grado de influencia de los criterios universalistas 
en la relaciôn del Rol Administrativo concede a los re­
présentantes de los grupos unas amplias posibilidades de 
presiôn sobre la Administraciôn Pûblica.
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C A P I T U L O  V
I.- Los grupos y la Administraciôn Pûblica espanola.
II.- El pasado inmediato.
III.- Los contactos informales.
IV.- La intervenciÔn permanente en el proceso de decisiôn
a).- La consulta previa.
b).- La preparaciôn de la decisiôn.
c).- La delegaciôn de funciones ejecutivas.
V.- Las relaciones de clientele.
a).- Variables respecto al ôrgano administrativo.
b).- Variables respecto al grupo.
VI.- Las consecuencias de estas relaciones.
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Los grupos y la Administraciôn Pûblica espanola.-
Tratar de descubrir la totalidad de las rela­
ciones existentes de los grupos de presiôn espanoles y 
la Administraciôn Pûblica es una tarea particularmente 
dificil; por todo lo explicado hasta ahora podemos avan 
zar que estas relaciones son intensas y frecuentes, pues 
una gran actividad de datos asî lo preanuncian: Fuerte 
intervenciÔn de la administraciôn en la vida socio-econô 
mica espanola, comunidad de actitudes entre los dirigen 
tes de la administraciôny de los grupos respecto a los 
fines y medios de la funciôn del Estado, similitud de - 
clases y status, mûltiples contactos personales etc.
Este amplio cuerpo de relaciones nace y se mantiene en 
un medio complejîsimo debido a la gran diversidad de las 
estructuras de articulaciôn de los intereses empresaria 
les espanoles -Sindicatos, Bancos, Empresas, etc,- y de 
la multitud de puntos de acceso que la Administraciôn - 
présenta a la intervenciÔn de los grupos por causa de su 
enmaranada organizaciôn y de las mûltiples formas de in 
tervenciôn sobre la economia espanola.
" Ademâsla actividad de la Administraciôn no es
absolutamente autonoma en el sentido de que ella déter­
mina su campo de actividad y elija el momento y los me­
dios de actuaciôn,segûn la teorîa clâsica su actuaciôn
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ha de venir impuesta en sus lineas générales por una Lay 
dictada por la Câmara representativa. Ya hemos visto la 
escasa aplicaciôn que este precepto tiene en la vida e^ 
pahola, pero de todos modos no podemos perder de vista 
que las paredes maestras del edificio administrativo y 
las mas importantes reglas de actuaciôn han emanada de 
las Cortes y reflejan por tanto las luchas de intereses 
representados en ellas. En este sentido, las actuacio­
nes de los grupos en làs Cortes son el preâmbulo de sus 
relaciones con la Administraciôn Pûblica, pues muy pro- 
bablemente los grupos intervinientes trasladaran sus —  
presiones al Ejecutivo para protéger los intereses que 
las Cortes han amparado, o conseguir objetivos que aque 
lias no permitieron. En este sentido la funciôn admini^ 
trativa es una continuaciôn del proceso legislativo (1): 
"Desde la probaciôn de la Ley de reforma tributaria en 
las Cortes se desarrollô por UNESA una gran actividad a 
la vista del proyecto de Ley. Esta actividad estuvo di- 
rigida a proponer determinadas rectificaciones a diver­
ses articules de dicha Ley, que afectaban directamente 
a nuestra industria. Se prepararon las enmiendas oportu 
nas que fueron presentadas a travês de diverses organi^ 
mes o directamente, obteniendo las firmas reglamentarias 
de los procuradores, consiguiendo prosperaran la mayorîa
(1).-E.Penaleton Herring: Public Administration and the 
public interest.N.York(Me üraw-hiil.lyJb)pag.21b.
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de estas enmiendas y fueran tenidas en cuenta en la re- 
dacciôn definitiva de dicha Ley. Despues de aprobar esta 
se ha estado en contacte constante con distintas seccio 
nés del Ministerio de Hacienda para conseguir que las - 
normas reglamentarias de aplicaciôn fueran lo mâs adecua 
das posibles a los intereses de nuestra industria. La - 
posicion del Ministerio de Hacienda al estimar la cola- 
boraciôn que se le prestaba ha facilitado el dialogo y 
por tanto nuestra labor (2).
Por tanto el estudio complete de las relacio­
nes administraciôn-grupos, exige una consideraciôn pre­
via del despliegue de los intereses ante el ôrgano le—  
gislativo. Serra interesante comprobar entre otras cosas 
en virtud de que variables los grupos obtienen fuerza - 
en uno u otro momento y si el poder adquirido en las Cor 
tes se mantiene tambien ante la Administraciôn Pûblica. 
Pero para no ampliar excesivamente el campo de nuestro 
estudio, no vamos a detenernos ahora en este problema, 
limitandonos unicamente a tratar de describir la actua­
ciôn de los grupos ante la administraciôn pûblica.
El objetivo es descubrir que intereses llegan 
hasta la Administraciôn Pûblica y que estructuras son - 
empleadas para trasladar esas presiones desde la socie- 
dad a la estructura polîtica suponiendo para entendernos
(2).-Memoria estadistica de UNESA(Madrid.1964)Pag.8.Cit. 
por R.Tamames.La Lucha... Cit.pag.366.nQ il.
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que ambas son realizadas distintamente, que puntos de - 
la Administraciôn Pûblica son utilizados por los grupos 
para depositar sus peticiones, como se trasladan estas 
dentro del aparato gubernamental y por fin cual es el re 
sultado de esas demandas. Esto es para decirlo mâs clara 
mente, este estudio pretende determinar quien presiona, 
como y ante quien presiona y con que resultados. Despues 
de analizar lo que podemos llamar factores objetivos y 
subjetivos de los dos polos de estas relaciones vamos a 
tratar de descubrir como se ponen en contacte y cuales 
son las consecuencias. El estudio de todo ello exige la 
consideraciôn de unos elementos que podiamos llamar "e^ 
taticos" y otros que por oposiciôn podian denominarse - 
"dinâmicos".
Dentro de los primeros los mas importantes son 
aquellos que podemos denominar "contactos formalizados"
(3), esto es aquellos tipos de relaciôn entre los grupos 
y la Administraciôn que han sido de alguna forma legali 
zados y son por tanto habitualmente utilizados por los 
représentantes de los grupos y los funcionarios en sus 
relaciones mutuas.
(3).- J.Ferrando Badia: Estudio preliminar.Cit. pag.69.
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El factor•dinamiCO del proceso consistiran en 
el estudio de las relaciones tal como efectivamente se 
desarrollan, los hombres que las protagonizan, sus actua 
domes y mêtodos y los resultados finales.
Bien entendido que esta disminuciôn entre fac 
tores "estâticos" y "dinâmicos", asî como la separaciôn 
entre los sujetos de las relaciones y las relaciones —  
mîsmas, es puramente metodolôgica y solo de modo muy - 
imperfecto puede ocurrir en la realidad. Nosotros hemos 
encontrado el estudio de estas relaciones bajo el tîtu- 
lo "estructura de la presiôn" por que pensamos que este 
termine entendido en el sentido citado expresa con cier 
ta adecuaciôn lo que en la vida social sucede. En esta 
no se puede separar tajantemente unos grupos empresaria 
les de otros organizados dentro de la Administraciôn Pû 
blica -cuerpos de funcionarios, organîsmos administrât! 
vos, por que ambos estan dentro del mîsmo sistema social 
y reflejan consiguientemente sus tensiones y por que la 
forma de ser de cada uno de ellos por su relaciôn con el 
otro, resultarâ contradictoria, y condiciona la organi­
zaciôn y funcionamiento de los grupos que varian segûn 
el estilo de la actividad administrativa (4) y de la Ad 
ministraciôn, que es influenciada por la vida de los - 
grupos.
(4).- Eckstein. Pressure. Cit. pag. 39.
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Tarapoco puede ser trazada una llnea nltida en 
tre las relaciones formalizadas y aquellas que no lo son 
por que hay una amplia zona comun en la que no se puede 
distinguir el caracter de los contactos. Por ello mas - ■ 
importante que una distincion "a priori" parece una de^ 
cripcion de las relaciones tal como se desarrollan. Bajo
I
el termino generico de "red de relaciones", vamos a es- 
tablecer un cuadro de los contactos de todo tipo, que - 
unen a los grupos de presiôn con administaciôn pûblica 
en Espana, tratando de fijar en una clasificaciôn los mâs 
importantes tipo de relaciones sin pretender por ello - 
agotar esta realidad tan compleja, ni separarla en com­
partimentes estâticos. Los grupos entran en concreto con 
la actividad administrativa emitiendo consultas, parti­
cipando en la elaboraciôn de una polîtica o recibiendo 
facultades ejecutivas, y lo que es mâs frecuente, cumplien 
do estas y otras funciones simultaneamente.
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E1 pasado inmediato.-
La intervenciÔn de los grupos de presiôn eco­
nômicos en la vida polîtica espanola tiene un largo pa­
sado. Hemos citado incidentalmente algunas de las causas 
que intensifican estas presiones durante la restauraciôn 
y primeras êpocas del siglo (5). Nos interesa ahora de­
tenernos en el periodo de la dictadura del General Primo 
de Rivera porque en ese momento precipitan una serie de 
contactos entre los grupos y la Administraciôn del Esta 
do y se créa un clima que condicionarâ en gran medida la 
actuaciôn de la Administraciôn y de los grupos a lo lar 
go de muchos ahos mâs tarde.
A proposito de la polîtica econômica de la die 
tadura se ha escrito que de la"conjunciôn de intervenciq 
nalismo, lucha contra la crisis, industrializaciôn y —  
proteccionîsmo; surge el corporativismo productive que 
directe e indirectamente enlaza con el corporativismo so 
cial(6).
(5).- Una exposiciôn de las presiones de dos fuertes —  
grupos -exportadores de naranja y productores de 
carbôn - durante el primer tercio de siglo, en R. 
Perpiha: Memorandum sobre la polîtica del carbôn. 
Valencia (centre de Estudios Econômicos Valencianos 
1935X.
(6).- J. Velarde: Polîtica Econômica de la Dictadura.Ma 
drid(Guadiana de Ediciones.1968). pag. 89.
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El Estado dispuesto a impulsar la economia na 
cional se propone prestar el maximo apoyo a los diverses 
intereses econômicos e incluso llamarles a la détermina 
ciôn de la polîtica del paîs. Un Décrété de 12 de Mayo 
de 1924 establece en una larga lista "cuanto de inter­
venciÔn protectora puede desarrollar el Estado al servi, 
cio de la economia del paîs esenciones y reducciones tri. 
butarias, protecciôn arancelaria, ventaja de tarifaciôn 
especial en los transportes terrestres y maritimes, con 
ciertos con entidades industriales" (Preambulo). Antes 
se habîa creado el Consejo de Economia Nacional para que 
"en labor permanente afluyan todos los informes, intere 
ses y anhelos de la producciôn y el comercio, dando a 
unos y otros razôn facil y propicia para hacer oir sus 
aspiraciones" (7), y posteriormente comienzan a aparecer 
los Comités reguladores de la producciôn industrial, de 
la Industria textil y algodonera, en que dominados por 
los intereses del sector correspondiente realizan funcio 
nés asesoras, ejecutivas y cuasi-legislativas sobre sus 
ambitos. En los demâs sectores aparecen otros ôrganos de 
gobierno résultantes de la uniôn de représentantes de - 
intereses privados y del Estado (Comisiôn mixta del Nitro 
geno) o los Consejos Nacionales como el arrocero, elre-
(7).- R. D-L. 8 de Marzo de 1924..
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sinero o el de combustible creado por un Real Decreto de 
1926 estaba compuesto de 25 miembros(4 représentantes 
de las empresas mineras, 4 de las de energia, 5 de las 
empresas consumidoras, 1 représentante de los trabajado 
res, etc.). Un Real Decreto de 8 de Febrero de 1927 re­
fuerza las facultades del Consejo Superior Bancario.
I
A travês de la contemplaciôn del desarrollo 
posterior de estos Consejos puede seguirse facilmente la 
penetraciôn de los grupos a la estructura polîtica, su 
estilo de actuaciôn y el resultado de sus presiones. An 
te la imposibilidad de abarcarlos todos vamos a conside 
rar en detalle la vida del Consejo Nacional de Combusti 
ble y sus consecuencias en la economîa del carbôn. Pero 
una evoluciôn similar tuvieron otros importantes grupos 
de presiôn como los olivareros (Asociaciôn de Olivareros 
de Espana) cerealistas, etc.
El Real Decreto Ley de la Presidencia del Con 
sejo del Ministro, de 6 de Agosto de 1927, establece, a 
propuesta del Consejo Nacional de Combustibles el"nuevo 
Régimen de la economîa del carbôn" que détermina como re 
sorte esencial la decisiôn de intervenir en el precio y 
condiciôn, producciôn y destine de los carbones". Asî - 
pues se; establece sobre un sector econômico una reglamen
“223“
taciôn estricta que va a ser ejercida por el propio Con 
sejo Nacional de Combustible que pasa a tener funciones 
ejecutivas. Este organisme intervendrâ en los precios, 
propondrâ planes de explotaciôn, estudiarâ el proyecto 
de una organizaciôn de un servicio nacional distribuidor 
del carbôn (base6Q) e intervendrâ en "las modificaciones 
que estimen conveniences en las Leyes, reglamentos y - 
disposiciones en vigor para facilitar el bien de la eco 
nomia nacional" (baselOô),
Un Real Decreto posterior de 15 de Agosto de 
1927, establece un ôrgano mâs reducido, el Comité Ejecu 
tivo de Combustibles Solidos (2 représentantes del Esta 
do, 1 de los productores y 1 de los consumidores) que - 
realizarâ todâs las funciones administratives y sera el 
ôrgano permanente del Consejo al que se le réserva, "la 
preparaciôn de las nuevas disposiciones legislatives y 
reglamentarias asî como la modificaciôn de las actuales". 
Primo de Rivera habîa creado tambien la Asamblea Nacional 
Consultive, e integrada por los "très grandes nucleos: 
familia, municipio y provincia", "miembros de la Uniôn 
Patriote y sin partido y représentantes de la riqueza, 
la producciôn, la economia, el trabajo, etc... ". A tra 
vés de todo este aparato se legalize la participaciôn -
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de los grupos de presiôn en los poderes ejecutivos y le 
gislativos (8).
Conviene destacar tambien que, como ocurrira 
frecuentemente en lo sucesivo, la ayuda o protecciôn del 
Estado se justifica en el momento del establecimiento - 
por el deseo de poder llegar cuanto antes a "un regimen 
de libre competencia o al menos sin la protecciôn oficial 
del Estado que en estas condiciones se establecen (9), 
pero los proyectos de mejora que se suelen citar apare­
cen repetidos, casi con las mîsmas palabras en las Leyes 
que se suceden a lo largo de los anos, lo cual pone de 
manifiesto su incumplimiento. Concretamente el sector del 
carbôn los proyectos de ordenaciôn que establece el De­
creto de 1927 son repetidos sucesivamente y llegan hasta 
la Orden de 1965 que establece las bases de la Acciôn - 
Concertada del sector. Si bien es cierto que las pecu- 
liares relaciones de los grupos con la Administraciôn - 
Pûblica en este periodo fueron impuestas en parte por la 
ideologia de Primo de Rivera y sus colaboradores, muchas
(8).- J.G. Ceballos Torres: Historia Econômica, Finan- 
ciera y Polîtica de Espana en el siglo XX, tomo V 
Madrid (Talleres Tipogrâficos de El Financière. - 
1932) pags. 158-159.
(9).r Base IQ del Estatuto Huyero.
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de las soluciones son el resultado de una acciôn de los 
grupos anterior al advenimiento del General y que conti 
nuarâ cuando su Regimen desaparezca. Uno de nuestros en 
trevistados que vivio las experiencias del Estatuto —  
Hullero desde la empresa privada lo expresa claramente.
"El estatuto hullero fué consecuencia de la - 
grave crisis del carbôn nacional. Muchas de sus ideas - 
salieron desde luego de la Junta Directiva de la Federa 
ciôn del Sindicato Carbonero que elevô sus peticiones - 
al Gobierno a travês del Consejo del Combustible, pero 
el verdadero ejecutor fuê el Ministro de Comercio, Conde 
Guadalorche que era primo de un consejero de una impor­
tante empresa carbonîfera, por lo que habîa un cauce fa 
cil de llegar al Gobierno. Pero el problema y los inten 
tos de solucionarlo se arrastraban desde el final de la 
primera guerra europea (10).
A pesar del corto periodo de tiempo, las expe 
riencias de la dictaduro dejaron una profunda impronta 
en las actividades y actitudes de la Administraciôn y de 
los grupos que se mantendrâ por debajo de los cambios - 
de Gobierno y de rêgimen.
(10).- Entrevista nQ 14.
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La intensa acciôn de los grupos durante este 
periodo, la participaciôn de los intereses aceptados en 
la determinaciôn y ejecuciôn de las respectivas polîti- 
cas econômicas, la utilizaciôn del poder del Estado para 
limitar el mercado y defender la producciôn, el dominio 
del ôrgano estatal correspondiente y por ûltimo la ten- 
dencia a ir concentrando los poderes ejecutivos en un - 
ôrgano permanente y reducido muy afîn a los intereses que' 
regulan son situaciones que con mâs o menos êxito van a 
tratar de restablecer los grupos de los anos siguientes.
El advenimiento de la Repûblica suspende la - 
mayor parte de esta legislaciôn que reaparece mâs tarde 
restableciendose las mîsmas instituciones o sometiendo- 
las a ligeros retoques. Vuelve a aparecer la tendencia 
de los grupos al autogobierno y la ayuda del Estado a - 
los grupos de presiôn se impone con mâs fuerza conforme 
crecen las dificultades econômicas. Concretamente el sec 
tor que estâmes analizando en detalle, un Decreto de 14 
de Octubre de 19 31 pone en vigor todo el "Regimen de la 
economia del carbôn", y en otros sectroes se asiste a la 
reapariciôn con los mîsmos o distintos nombres de orga­
nîsmos de itervenciôn, que compuesto por représentantes 
de intereses privados y del Estado poseen amplias compe 
tencias administrativas sobre sus respectives sectores
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(Comisiôn mixta del corcho, Comisiôn mixta de la madera)
(11). En un primer momento el Gobierno impulsado por -- 
las nuevas ideas se enfrenta con la situaciôn tratando 
demodificarla. Asî por ejemplo se piensa en el empleo de 
los cupos de importaciôn como un arma contra determina­
do s grupos productores; como siempre que se produce un 
cambio brusco de circunstancias los grupos han de ade- 
cuar su acciôn a la nueva situaciôn y en el cambio pueden 
perder su antigua situaciôn de privilégie (12), pero po 
co tiempo despues, la mayor parte de los grupos empresa 
riales o-puestos en principle al nuevo rêgimen y mal —  
considerados por este, van estableciendo relaciones con 
el poder tratando de dominar el ôrgano que tiene conce- 
dida la competencia regulatoria de sus intereses.
En el sector carbonero, un Decreto de 1933 —
(2 8 de Marzo) concede al Comité Ejecutivo de combusti-- 
ble los poderes que poseia anteriormente el Consejo Na­
cional y pasa a depender de la Direcciôn General de Mi­
nas y Combustible. En el ano 1934 este Consejo se régula 
detalladamente: integrado por 5 représentantes del Esta 
do y 5 de las empresas privadas interesadas, y es colo- 
cado bajo la direcciôn ejecutiva de un Vicepresidente - 
que ha de ser ingeniero jefe de la Direcciôn General*.
(11).- M.Ramirez : Los grupos de presiôn en la 2Q Repûblica 
espanola.Madrid(Tecnos.1968).pag.112-141.
(12).- J. MeynaudiLes groupes de pression.Paris(Presses 
Universitaires de France. 1960).pag.86.
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El Comité va a ser "el ôrgano asesor de la D_i 
recciôn General de Minas a la vez que ejecutivo de sus 
decisiones... en lo que se refiere a producciôn y venta 
de corabutible" (art.IQ) y gozarâ de amplios poderes: abq 
no de primas a las empresas, aprobaciôn de créditos del 
Banco Industrial, direcciôn de una oficina central que 
centralize todos los pedidos y venta del carbôn, las mo 
dificaciones de salaries han de ser aprobadas por el Cq 
mité,ademas el Decreto déclara que "quedan terminante—  
mente prohibidos los aumentos de la producciôn sobre —  
los cupos de participaciôn senalados "por el Comité" —  
(art. 47). El aho siguiente un Decreto establece una se 
rie de ayudas del Estado con vistas a realizar una serie 
de reformas (concentraciôn, explotaciôn comûn, etc.) que 
nunca fueron intentadas. "El Comité Ejecutivo de Combus 
tible era una organizaciôn oficial con personas désigna 
das por el Gobierno con intervenciÔn de organismes patrq 
nales. Periodicamente se elevaba una propuesta de subida 
de precios al Consejo Nacional que este pasaba al Gobier 
no para que la aprobara. Generalmente coincidian con una 
elevaciôn de jornales o alguna medida social, las cifras 
que daban las empresas eran las que realmente procedian 
y vigilaba que se cumpliera la obligaciôn del consume del 
carbôn nacional.
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Era el Sindicato Carbonero el que llevaba la 
"alta polîtica" del carbôn (13). Sin embargo el Comité 
era todavia un organisme demasiado amplio donde logica­
mente la presençia de empresas competidoras hacIa que - 
los grupos de carbôn no se encontrasen plenamente satis 
fechos. En 1935 (18 de Junio) un Decreto de la Presiden 
cia del Gobierno concede a los grupos de presiôn carbo- 
neros la facultad de establecer una cooperativa comer- 
cial que monopolizara en la prâctica el mercado y fija- 
rla todas.sus circunstancias; al mes siguiente una Orden 
del Ministerio de Agriculture, Industria y Comercio aprue 
ba el Consorcio Comercial Carbonmero, entidad que agru- 
paba a todas las empresas importantes y les otorgaba ampl^ 
simas facultades de autorregulaciôn sobre todo el sector 
del carbôn.
En el nuevo Estado, las necesidades de la Gue 
rra y el deseo de impulsar un râpido desarrollo impusie 
ron desde el primer momento una fuerte intervenciÔn so­
bre la economia nacional. Las personas encargadas desde 
la Administraciôn de dirigir la polîtica econômica fue­
ron con frecuencia las mismas que habla trabajado en a- 
quellos sectores pero desde la empresa privada.
(13).- Entrevista nQ 14.
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En efecto, la mayor parte de los ingenieros y 
tëcnicos existentes en Espana en aquel momento pertene- 
clan a familias burguesas y trabajaban en actividades - 
privadas, con frecuencia empresas familiares. Los pocos 
ingenieros que la Administraciôn tenia entonces se encon 
traban tambien dentro de esa clase social; cuando los po 
deres pûblicos necesitaron personas que impulsaran la - 
economia no tuvieron otros hombres de que disponer. AsI 
muchos de los que antes hablan trabajado en los grupos 
privados pasan ahora a disponer de los instrumentos de 
intervenciÔn sobre la actividad de estos grupos.
En algunas zonas geogrâficas se establecieron 
las llamadas Juntas Técnicas del Estado presididas nor- 
malmente por un general, a veces natural de aquella zo­
na, incluia un Vicepresidente y un Secretario funciona­
rio del organisme estatal mâs relacionado con los inte­
reses regulados, y una serie de représentantes de las - 
empresas privadas, generalmente las cabezas de los gru­
pos de presiôn. Estas Juntas Técnicas tuvieron con fre-, 
cuencia una funciôn de polîtica laboral manteniendo el 
orôen mientras la actividad privada recomenzaba despues 
de la guerra. Una Ley de 1938 (16 de Junio), creô las - 
Comisiones Reguladoras de Producciôn integradas por re­
présentantes de todos los sectores afectados y del Esta
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do y que se organizaba en subcomisiones (todo el proce- 
80 de un producto) "secciôn" la fase de transformaciôn 
o distribuciôn "rama", una especial transformaciôn. La 
economia del paîs quedô asî encuadrada en diverses orga 
nîsmos que con participaciôn de les grupos interesados 
disponian de amplios poderes: Propuestas, suministro de 
dates, proyectos de agrupaciôn, intervenciôn en materias 
primas, distribuciôn del mercado interior, propuestas de 
precios, etc. El préambule de esta Ley explica asî su - 
finalidad: "Eue una necesidad perentoriamente sentida
... la de agrupar y ordenar las distintas actividades - 
econômicas de tal forma que representadas per organismes 
adecuados procedieran ... a coadyugar a la obra de Go- 
bierno coordinando la producciôn y resolviendo les mûl- 
tiples problemas ... El Gobierno siente la imperiosa ne 
cesidad de estar en prôximo y continue contacte con la 
producciôn para orientarla, para utilizarla en condicio 
nés de maxime rendimiento y disciplina, para recoger las 
valiosas iniciativas que de ella mîsma surjan ... siente 
la necesidad de disponer algunos organismes representa­
tives adecuados".
Las Comisiones fueron cediendo en la prâctica 
les poderes ejecutivos a las Subcomisiones y luego a las 
Secciones, de tal forma que siguiendo el proceso ya ce-
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nocido se redujo al âmbito de reglamentaciôn y se intro 
dujo mâs a los intereses de los grupos interesados en - 
la direcciôn del sector econômico correspondiente.Para 
dirigir la actividad carbonero fué creada una Subcomi- 
siôn de Combustibles Sôlidos (0. de 1 de Mayo de 1939), 
y mâs tarde un Comité permanente de esta (0. de 8 de —  
Septiembre de 1939). Es interesante estudiar en detalle 
la composiciôn de este ûltimo organisme que tenîa como 
objeto principal controlar la actuaciôn de las empresas 
de carbén casi en su totalidad situada en Asturias y. —  
Leôn.
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Comité Permanente de la Subcomisiôn de Combustibles Solidos
Présidente :
Vicepresidente
J.M. Fernandez-Ladreda Antiguo diputado de la Céda 
(Asturias)familia importante 
de la regiôn
U.Kindelan Duany Funcionarios de la Direcciôn
J.A. Lopez-Mateos Coello General de Mina.
Vocales :
1. R. Valverde Medina
2. J. Martos Castro
3. F. Orueta Estebanez
4. D. Lucio Villegas
5. J.L.Aguirre Martos
6. T. Maestre Zapata
7. R. Cerezo
Minero Siderûrgica Ponferrada 
(Leôn).
Director Federaciôn Sindical 
carbonera.
Sociedad Metalûrgica Duro-Fel 
guera.
Minero-Siderûrgica de Ponfe­
rrada.
Construcciones e industrias 
(Murcia).
Empresas catalanas.
Suplentes:
1. S.011er Martinez
2. E. Abreu Iturbide
3. G- Berjano Nieto
4. J. Cabrera Felipe
Minas de Veguin y Olloniego 
(Asturias).
Director de Sindicatos Carbo 
neros Asturianos.
S. M. Duro-Felguera.
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Este Comité que Fué creado a propuesta de la 
Subcomisiôn, tenîa por funciÔn preparar todos los temas 
que habrîan de ser sometidos al pleno. El proceso de e^ 
pecializaciôn continua; como el objetivo de control de 
la producciôn pro parte del Estado no se habîa consegui 
do, se créa un organisme nuevo que se encargarâ ûnicamen 
te de la distribuciôn. AsI nace la Comisiôn Reguladora 
para la distribuciôn del carbén (0. de 31 de Octubre de 
1943), similar a las creadas para otros productos, que 
aunque con sede en Madrid concedian amplias facultades 
a sus delegados provinciales. AsI los grupos carboneros 
asturianos tienen el organisme administrative que régula 
su actividad en su propia provincia. Al frente de la ml^ 
ma es nombrado el que habla side Director del Sindicato 
Carbonero Asturiano D. Gerardo Berjano. Circunstancias 
similares se produjeron en la mayor parte de los restan 
tes sectores econômicos (Delegaciôn Oficial del Estado 
en la Industria Siderûrgica: DOEIS, etc.).
La fuerte y prolongada intervenciôn de la Ad- 
ministraciôn Pûblica en la vida econômica del pals se ha 
creado el estilo de actuaciôn de los grupos unos habitos 
profundos que mantenidos desde la Dictadura continuan te 
niendo hoy fuerte vigencia: el trato facil y continuado
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con la Administraciôn, La participaciôn del Poder y cor 
porativismo, todo lo cual ha reforzado el afan de segu- 
ridad. Este deseo explica la contradicciôn de que una - 
situaciôn aparentemente tan incomoda para los intereses 
privados del pals se prolomgase tanto tiempo en un mo- 
mento en que los grupos de presiôn poseian tantos instru 
mentos de poder. La intervenciôn, aunque puede resultar 
molesta impide el hundimiento, y asegura la colocaciôn 
del producto, traspasando ademâs al Estado los trabajos 
de distribuciôn.
Las empresas grandes pero de baja productivi- 
dad, con un acceso privilegiado a la Administraciôn, - 
resultaban claramente favorecidas: "La intervenciôn fué 
apoyada por las empresas fuertes que se encontraban asî 
con una situaciôn a la que habîan aspirado desde siempre 
(el establecimiento de Centrales de Ventas). Ademâs no 
tenîan mucho interés en que subiesen los precios porque 
al vender a sus propias empresas trasladaban la ganan- 
cia a un producto liberalizado en el que era mâs facil 
burlar la intervenciôn" (14).
 ^ El organisme interventor podia ser una cadena
que inmovilizaba pero constituia al mîsmo tiempo un in^ 
trumento de comunicaciôn permanente con los poderes ad­
ministratives; estes aparecian representados por un ôr- 
gano, que a causa de los contactes permanentes y la co-
(14).- Entrevista nQ 14.
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munidad de propositos con los grupos -el desarrollo de 
la producciôn- no podia estar muy apartado de los inte­
reses privados. "La visiôn desde la erapresa de la comi­
siôn reguladora era una mezcla entre policia que nos es 
tâ vigilando y controlando y un lugar de acuerdomutuo - 
entre los intereses privados y el Estado. Pero no era 
representativa,pues en ocasiones iba contra los intereses 
de las sociedades" (15).
Asi, durante una larga epoca que dura practi- 
camente hasta la politica liberalizadora del 1960, los 
grupos de presiôn empresariales mantuvieron los modos de 
actuaciôn que ya habian aparecido en la Dictadura y en 
la Republica; tendencia a establecer una situaciôn de 
auto-regulaciÔn dominance un ôrgano administrative de - 
muy reducido campe de actuaciôn y fuertes relaciones con 
los intereses privados. Si analizamos algunos procesos 
de decisiôn, podremos contemplar como en muchas ocasio­
nes el origen de la iniciativa de una medida o el poder 
de veto sobre ella no se encuentran en la estructura ad 
ministrativa sine que se halla en poder de los grupos 
de presiôn.
(15).- Entrevista nQ 6.
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Con frecuencia la Administraciôn se limita a 
revestir de caracter püblico una politica que ha nacido 
fuera de ella; asi por ejemplo las subidas de precios, 
las concesiones de ayuda, las declaraciones de interés 
preferente, etc.
El habito de participaciôn de los grupos de - 
presiôn en la estructura administrativa, las fuertes ac 
titudes comûnes entre los funcionarios, los grupos, la 
gran aproximaciôn entre la administraciôn pûblica y estes 
y el fuerte renacimiento de las ideas corporativas ha - 
dado lugar a un tupido entramaje de presiones de todo ti 
po y participaciôn de los grupos en la "politica" admi­
nistrativa, que vamos a estudiar a continuaciôn.
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Contactos informales
El acercamiento entre la Administraciôn Pûbli 
ca espanola y los intereses que régula, permite que dia 
riamente se establezca entre ambos una gama variadîsima 
de relaciones, que resultan muy difidles de reducir a 
unas caracteristicas comûnes; las mas usuales de ellas 
suelen ser las visitas de comisiones ocasionales a los - 
altos jefes de la Administraciôn, normalmente el Direc­
tor General o el Subsecretario, y en ocasiones el Mini^ 
tro. "Hay como dos lineas de presiôn: una acerca de te­
mas econômicos que va hacia el Ministerio correspondiez 
te y a veces llega al Gobierno entero, y otra sobre cue^ 
tiones laborales que va hacia el Ministerio de Trabajo 
y Sindicatos en virtud de lamezcolanza curiosa que exis 
te entre ambos" (16).
Cada interés econômico tiene asî un ôrgano de 
la administraciôn con el cual establece la mayor parte 
de sus relaciones, aunque en ocasiones el sector depende 
de dos organîsmos, lo que obliga al grupo correspondiente 
a relacionarse con los dos centros de decisiôn.
(16).- Entrevista nQ 12.
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Otras veces,,despues de plantear un tema ante 
un Director General hay que seguirlo a lo largo de su - 
"viaje por la Administraciôn". "Un tema se plantea en la 
Direcciôn General de Industria, luego hay que ir a Hacien
s-"
da, a veces haciendo de uniôn entre ambos, llevando pa- 
peles de un lado a otro que ya se sabe como funciona la 
Administraciôn en Espana" (17).
Estas comisiones muy frecuentemente surge cuan 
do aparece un problema de cierta consideraciôn, suele - 
formarse para cada gestiôn concreta y adopta la forma - 
que posean mâs capacidad de presiôn en ese momento con­
crete ( se actua en representaciôn de empresas aisladas, 
de Câmaras, de Sindicatos, etc. segûn los casos). Las - 
comisiones suelen ir acompahadas de otras gestiones, a 
veces se envia con anterioridad un escrito, en otros ca 
SOS se célébra un convenio ô congreso cuyas conclusiones 
encierran un conjunto de peticiones a la Administraciôn; 
mâs tarde la mesa del congreso apoyandose implîcitamente 
en el nûmero de asistentes realiza una visita al Direc­
tor General ô Ministre para presionar en favor de los - 
acuerdos.
(17).- Entrevista nQ 12.
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Como resultados de estas visitas suelen concer 
tarse unas reuniones entre représentantes del Ministerio 
y del grupo con objeto de preparar algûn Decreto sobre 
la elevaciôn de precios, ayudas, etc. "Nuestra relaciôn 
con el Estado consistia en visitas al Director General 
o al Ministre. Ibamos en comisiôn, cuando las cosas mar 
chaban especialmente mal, llegamos a ir a varies Minis­
tres para obtener apoyo en el Consejo de Ministres" (18).
Debido a la alta centralizaciôn decisoria que 
existe en la Administraciôn espanola y a la facilidad - 
de acceso a los escalones mâs elevados de su jerarquia, 
estas presiones suelen ir dirigidas al Ministre, Subse­
cretario o Director General. "Cuando se ve ante un proble 
ma el empresario no suele acudir al jefe de secciôn o al 
funcionario que puede llevar este asunto, sine que va - 
directamente al Ministre o al Director General. Hay una 
enorme facilidad de entrada a cualquier persona de estas. 
La soluciôn de los problemas depende mucho de la perso­
na que estâ al frente del Ministerio, segûn tenga un mo 
do de trabajar absorbente o por el contrario délégué. - 
Aquî segûn mi impresiôn no se delega nada. El Ministre 
resuelve cosas que las podia resolver un cargo inferior" 
(19).
(18).- Entrevista nQ 1.
(19).- Entrevista nQ 27.
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Otras veces el resultado es la formaciôn de una 
Comisiôn interministerial con identico fin; " El otro - 
dia hemos enviado un escrito justificando la subvenciôn 
a los Ministros de Industria, Trabajo, Hacienda y Vice­
presidente del Gobierno. El Ministro de Industrie lo re 
cibiô y nos mando a una entrevista con el Subsecretario. 
Las relaciones con la Administraciôn son excelentes. Los 
Directores Generates estân muy bien dispuestos asi como 
el Ministro, pero a la hora de la verdad nadie decide"
(20). Como en este caso, los temas suelen discutirse - 
previamente en la Secciôn Econômica del Sindicato, des­
pues una comisiôn, dirigida por el Présidente de éste, 
présenta las conclusiones ante el ôrgano correspondiente. 
Pero suelen ser muy corrientes las gestiones individuates 
al margen de la asociaciôn correspondiente o en contra 
de lo adoptado por esta respecto a un tema concrete.
En ocasiones las gestiones suelen canalizarse 
a travês del Gobernador Civil, cuando es una persona ac 
tiva y lleva un cierto tiempo en la provincia, lo que le 
ha permitido tomar contacte con los interese locales. - 
Otras veces, con mâs frecuencia en los ultimes tiempos, 
la Comisiôn suele ser encabezada por algûn procurador - 
en Certes de la provincia o muy relacionado con la acti. 
vidad econômica en favor de la que se presiona.
(20).- Entrevista nQ 29.
Un procurador en Cortes représentante de la fa 
milia manifiesta haber "hecho gestiones ûnicamente en - 
favor de intereses de toda la provincia, no particulares 
tûneles, carreteras, etc." (21), pero parece que estas 
comisiones tienden a ampliar sus objetivos. Asî el Pré­
sidente de la Junta Intersindical de la Pequena y Media 
na Empresa, hizo una visita al Ministro Secretario Gene 
ral de Sindicatos acompanado de très procuradores (22) 
y el Présidente de una asociaciôn empresarial dice: "Yo 
creo que ahora los grupos de presiôn actuan con frecuen 
cia a travês de los procuradores en Cortes. Mi asocia­
ciôn ha nombrado vocales de honor a todas las personas 
de la provincia que son procuradores en Cortes, y todos 
menos uno han contestado aceptando"(23); el prévisible 
incremento del poder de las Cortes en el future intensi 
ficarâ esta forma de presiôn.
(21).- Entrevista nQ 29.
(22).- Prensa diaria de 3 de Enero de 1970
(23).- Entrevista nQ 5.
-244-
Otras veces estas comisiones se acercan a la 
Administraciôn a requerimientos de esta o por una ini­
ciativa simultanea de ambas partes como consecuencia de 
una identidad de propositos entre los "administrados" y 
los poderes pûblicos; asî por ejemplo unos dias despues 
de la devaluaciôn de la peseta en Noviembre de 1967, se 
reunieron con el Ministro de Industria, el Présidente - 
del Sindicato del Metal, représentantes de algunos de - 
los grupos de ese sindicato (Servicio Têcnico Comercial 
de la Industria Auxiliar del Automovil, etc.) y los pre 
sidentes del Consejo de Administraciôn de las mâs impor 
tantes empresas delautomovil. La finalidad fué conseguir 
que los resultados de la devaluaciôn no perjudicasen al 
sector. El Ministro prometiô reducir mâs las importacio 
nés y ayudar economicamente en otros aspectos (24).
Otras veces los grupos actuan amparados en el 
nombre de asociaciones distintas de los Sindicatos (Câ­
maras , etc.) o lo hacen simplemente en cuanto représen­
tantes de las empresas. En la mayor parte de los altos 
funcionarios administrativos estan muy bien dispuestos 
a recibir a los représentantes de cualquier empresa o - 
grupo, pero estos contactos informales benefician indu- 
dablemente a las grandes empresas que suelen tener un - 
mâs facil acceso a los puestos administrativos importantes
(24).- Prensa diaria del 13 de Diciembre de 1967.
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Las visitas de estas comisiones suelen ser - 
muy frecuentes, casi diariamente los periodicos nos ha­
bian de gestiones de este tipo; ademâs de las comisiones 
los grupos utilizan otros variadisimos medios de presiôn. 
En Mayo de 1969, por ejemplo, la asociaciôn espanola de 
financiaciôn -grupo formado por personas fîsicas que - 
trabajan en empresas de ese caracter- celebrô una cena 
a la que fueron invitados el Subsecretario de Hacienda, 
el Subgobernador del Banco de Espana, el Secretario Ge- 
eneral Têcnico del Ministerio de Hacienda, el Director 
General de los Registros y del Notariado, un alto fun­
cionario del Institute de Credito a Medio y Largo plazo 
y el oficial Mayor del Ministerio de Hacienda. El Presi 
dente de la Asociaciôn en su discurso pensô que"podrîa 
parecer inusitado no formular ni siquiera en el terreno 
de las abstracciones alguna suplica, por ello me limita 
ré a recordar la nomenclatura de antaho, y pedir al Mi­
nistro de Justicia gracia y al de Hacienda justicia" y 
a continuaciôn realizô una serie de peticiones en favor 
de sus representados (25).
(25).- BASNEF. nQ 30 (JCnio de 1969).pags. 13-14.
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Otras veces la presiôn se mezcla aûn mâs s ut il. 
ijfiente con las relaciones sociales: "El mes de Septiembre 
es la êpoca del veraneo oficial en esta playa porque du 
rante el mîsmo se concentra en la ciudad las altas re- 
presentaciones del Estado y los grandes personajes del 
empresariado nacional: présidentes y consejeros de las 
mâs importantes sociedades anônimas venidos a San Sebas 
tian no tanto para descansar como para mantener contac- 
to con las representaciones del Estado, interesarse en 
la situaciôn en que se hallan determinados concursos y 
peticiones" (26).
Résulta tambien utilizado como instrumento de 
presiôn la carta o el envio de un estudio que habilmente 
resalta los datos "mâs interesantes" en el que los gru­
pos exponen un juicio sobre la marcha de la situaciôn - 
econômica general o de un sector concreto o protestan - 
por lo que juzgan bénéficia desmesuradamente a un grupo 
competidor. Otras veces la apariciôn regular de un estu 
dio econômico general de la coyuntura es una forma aûn 
mâs sutil de llamar la atenciôn de los poderes pûblicos 
sobre un problema o de insinuar unas determinadas conclu 
siones.
I
(26).- E. (7.IX.1968)pag.22-29. Cit. Por J.Munoz: El po­
der ... cit. pag. 314.
-247-
Este es un procedimiento utilizado por la mayor 
parte del sector bancario, incluido el Banco de Espana.
Calibrar exactamente la intensidad de la pre­
siôn y la capacidad y el grade de resistencia del funcio 
nario es dificil en cualquier caso pero mâs aûn en las 
situaciones que acabamos de citar. La multitud de rela­
ciones intimas que la economia moderna obliga a estable 
cer entre los servidores de la Administraciôn Pûblica y 
los grupos.de presiôn es una realidad, que aunque plan­
tea muchos problemas politicos es dificilmente contrôla 
ble (27). La obtenciôn de un resultado importante exige 
unas relaciones mâs intimas que los simples contactos - 
sociales o la râpida visita de una comisiôn, pero con - 
frecuencia un éxito importante se inicia con un simple 
contacte "en un acto social" o en la rutinaria visita - 
de una comisiôn".
(27).- Una situaciôn similar se repite en los paises con 
una economia en desarrollo. Cfr. Gruner (Editor) 
Die wirtschatsverbande in der demokratics. Zurich 
(Rentsch Verlag. 1965).E.S. Redford: American —  
Government and the economy.N. York.(Mc.Millan. - 
1965) y el nûmero especial dedicado a los grupos 
de presiôn de AAAPSS. nQ 319(IX.1958).
la intervenciôn permanente en el proceso de decisiôn.
Las caracteristicas mâs importantes de la es­
tructura de presiôn en Espana es la multitud de formas 
de institucionalizaciôn de los grupos dentro de la es­
tructura politica y administrativa del pais. Esta presen 
cia alcanza todos los puntos de decisiôn desde el conse 
jo Nacional de Educaciôn a las Cortes (ver cuadro nQ 3) 
e in cluso los grupos de presiôn econômicos tienen una 
representaciôn "de facto" en los Ministerios respectivos 
A su vez los funcionarios de la Administraciôn espanola 
se han introducido intensamente en las actividades de - 
las empresas privadas (28), todo lo cual hace dificil - 
agotar en una clasificaciôn la totalidad de las relacio 
nés existentes entre los grupos y la Administraciôn en 
Espana.
Al modo como hace por ejemplo Eckstein podria 
mos distinguir negociaciones y consultas segûn la inten 
sidad del poder que mantienen los grupos en sus relacio 
nés con la estructura administrativa (29), pero resul-
(28).- El Estado ha llegado a avalar los créditos conce 
didos por un pool bancario internacional a una - 
empresa espanola de construcciôn de autopista. 
Cfr. La Vanquardia Espanola. (22.VI.1969).
(29).- Eckstein, Pressure... Cit. pag. 22.
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ta dificil determinar hasta que punto el Estado impone 
una decisiôn o le es impuesta, o determinar claramente 
cuando existen unicamente negociaciones - cambio de im- 
presiones entre las dos partes y cuando aparece la pre­
siôn, esto es el intente de imponer la soluciôn que bene 
ficia a los grupos contra la volutad de los funcionarios 
intervinientes. Por eso parece util describir las inter 
venciones de los grupos en el proceso administrative —  
(mas permanentes y estabilizadas que las simples comisio 
nes) sin tratar de fijar cuando se produceninegociacio­
nes o presiones. Segûn esto consideraremos las interven 
clones de los grupos en los organîsmos consultivos de la 
administraciôn, en el proceso de elbaoraciôn de la "po­
litica administrativa" y la delegaciôn de facultades eje 
cutivas en los grupos.
a).- La consulta previa.-
El tipo de politica que hemos descrito como - 
caracteristica de la Administraciôn espanola - defensa 
del interés pûblico a través de la potenciaciôn de los 
intereses privados - tienen que crear necesariamente unos 
contactos institucionalizados a través de los cuales —  
puedan ser conocidad de modo habituai las posiciones e 
intereses de esas economias privadas. Han surgido asî -
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un sin fin de organîsmos consultivos, algunos de nueva 
planta, otros heredados de epocas anteriores, entre los 
que no résulta facil encontrar algunas caracteris,ticas 
comûnes que permitan su clasificaciôn. Todos los organis 
mos consultivos que, con participaciôn de los grupos de 
presiôn han sido establecidos en la estructura adminis­
trativa espanola, deben su creaciôn a alguno de estos - 
tres motivos:
(1).- Determinado estilo de la politica de un pais u or 
ganismo concreto que exige que las decisiones ad- 
ministrativas han de ser realizadas despues de oir 
los intereses aceptados.
(2).- El intento de la Administraciôn de involucrar a 
los destinatarios en la realizaciôn de las decisio 
nes politicas para evitar una posible oposiciôn y 
comprometerles en cierto modo en su cumplimiento.
(3).- Para utilizar los conocimientos têcnicos y experien 
cias de unas personas ajenas a la estructura admi. 
nistrativa (30).
En los tres casos la propia funciôn del orga­
nisme exige que se cuente con représentantes de los gru
(30).- Trumann, Cit. pag. 458 y ss., H.W. Ehrmann: La - 
Politique. Cit. Pag. 222.
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pos privados, por lo que se convierte en un instrumento 
de participaciôn institucionalizada de los intereses —  
privados en el proceso de decisiôn, aunque sea en'su fa 
se consultiva. En la primera de las categorias citadas 
pueden ser encuadrados los Consejos Superiores de los Mi. 
nisterior: de Obras Pûblicas (31), de Transportes Terres 
tres (32) , Agrario (33) , Consejo Superior de Ministerio 
de Industria (34).
Aunque la norma exige que los miembros sean - 
nombrados por el Ministro del ramo, este suele designer 
a représentantes de cada uno de los grupos relacionados 
con su Ministerio o a funcionarios de Cuerpos adscritos 
a este, que por su propia funciôn se encuentra tambien 
en estrecho contacte con esos puntos. Las funciones de 
los organismes consultivos suelen ser dictaminar los —  
proyectos del Departamento y elevar informes sobre temas 
relacionados con la funciôn del organisme administrati­
ve al que estan adscritos; ambas tareas son un medio de 
introducir los puntos de vista de les grupos en la adcti 
vidad administrativa.
(31).- Constituciôn actual y funcionaes en D.99/1968 de 
18 de Enero.
(32).- D. 160/1968 de 1 de Febrero
(33).- D. 161/1968 de 1 de Febrero.
(34).- D. 87/1968 de 25 de Enero.
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A veces se organizan comisiones especiales que 
incluyen a représentantes de los grupos que no son miem 
bros del Consejo, lo que les facilita el acceso a estas 
funciones. "Para tareas especiales y elavoraciôn de pla 
nes que hayan de elevar a la Superioridad en torno al des 
arrollo de la industria, el Consejo podra designar coml 
siones o ponencias especiales en las que daran entrada 
a représentantes caracterizados del sector correspondiez 
te" (35).
Son muy numerosos los consejos que se organi­
zan desde la Administraciôn Pûblica a fîn de que la po­
litica de esta sea bien acogida por los grupos. Recorde 
mos la intervenciôn citada del Ministro de la Vivienda 
en las Cortes o las Ponencias de las Comisiones de los 
Planes de Desarrollo, que aunque creadas tambien con el 
deseo de recoger las opiniones de los têcnicos de cada 
sector pretence facilitar la eficacia del plan garanti- 
zando que responde a los intereses que han de realizar; 
esta aceptaciôn es mâs necesaria en Espana dado el ca­
racter puramente indicative que el Plan tiene para los 
grupos privados.
(35).- Art. 9 del D. 87/1968.
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La Comisaria de aquel ha organizado una varie 
dad de organismes consultivos y de trabajo que segûn la 
amplitud de su objeto se clasifican en ponencias o comi 
siones (36).
Este amplio entramado recoge a una buena par­
te de los intereses de todos los grupos del paîs que ven 
asî su presencia legalizada en el ôrgano que élabora la 
actividad administrativa espanola. Los grupos se encuen 
tran asî con un inmenso poder para determinar las moda- 
lidades e intensidad con que el Estado ha de apoyarles 
y ademâs,en el caso del Plan de Desarrollo, reglamentar 
una parte importante de la actividad de la Administra­
ciôn en los proximos anos, pues el Plan es vinculante - 
para el sector pûblico. Esto constituye la mâs intensa 
penetraciôn de la estructura administrativa por los gru 
pos de presiôn que no solo influyen sobre la actividad 
pûblica, sino que en cierto modo la sustituyen invirtien 
do los terminos clâsicos de la relaciôn, pues en este 
caso los grupos se revisten de la autoridad del Estado 
para reglamentar la actuaciôn de la Administraciôn Pû­
blica.
(36).- A. Alfaro: La organizaciôn administrativa de la 
programaciôn econômica, en DA, nQ 16 (1959) pags 
5-14 y la organizaciôn administrativa espanola - 
y el desarrollo econômico, en DA. nQ 58 (1962) - 
pags, 37-46.
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La participaciôn de los représentantes de los 
grupos en las distintas Ponencias y Comisiones represen 
ta segûn nuestros calcules mâs del 75% del total' de los 
miembros, aunque suelen estar presididas por el titular 
de un alto organisme de la Administraciôn, generalmente 
un Director General.
Esta realidad se atempera porque las ponencias 
y Comisiones llevan una vida lânguida (reuniones espacia 
das, no divisiôn del trabajo, etc.), lo que produce que 
en la prâctica sean los têcnicos de la Comisaria del Plan 
quienes redactan los respectivos informes; pero el poder 
potencial de los grupos es muy elevado y résulta refor­
zado por el hecho de que el proyecto de Ley cuando sale 
de la Comisaria del Plan, ha de pasar a la Comisiôn de 
Leyes Fundamentales de las Cortes, en la que se encuen­
tran représentantes de importantes grupos de presiôn —  
aceptados por las disposiciones de esa Ley.
Dentro del tercer tipo de organîsmos consulta, 
vos posibles pueden ser encuadrados un numeroso grupo de 
instituciones de la Administraciôn espanola: la Comisiôn 
Nacional del Combustible, el Consejo Nacional del Frio, 
la Junta Consultiva de Contrataciôn Administrativa, etc.
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A medida que la actividad pûblica se vaya tecnificando 
y mejore la calidad de los funcionarios, estos organîs­
mos constituidos unicamente con la finalidad de aportar 
conocimientos têcnicos tenderan a disminuir pues la Ad­
ministraciôn no sentirâ la necesidad de recurrir a per­
sonas ajenas, acortando asî los trâmites de preparaciôn 
de cualquier medida.
Otra importante participaciôn de los grupos de 
presiôn en la funciôn administrativa se realiza a través 
de unos organîsmos que aunque de caracter consultivo han 
llegado a desempenar unas funciones mucho mâs amplias, 
en cuanto la Administraciôn delega en elles el control 
sobre la aplicaciôn de una determinada politica, asî —  
por ejemplo las comisiones asesoras y de vigilancia de 
los conciertos entre la Administraciôn Pûblica y las —  
empresas privadas, muy frecuentes en los ûltimos tiempos 
(papel, piel, ganado vacuno, conservas vegetales, etc.). 
Estas comisiones deben establecerse en los Ministerios 
respectivos bajo la presidencia de un Director General 
e incluyendo a représentantes de otros Ministerios, de 
la Comisaria del Plan y de la Organizaciôn Sindical, —  
entre los que suelen encontrarse varios représentantes 
de los grupos interesados. Pero los mâs importantes or­
ganîsmos de este tipo son el Consejo Superior Bancario 
y el Fondo para la ordenaciôn y regulaciôn de los precios 
y productos agrarios (FORPPA).
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El Consejo Superior Bancario fué creado por la 
Ley de Ordenaciôn Bancaria de 29 de Diciembre de 19 21 - 
(Reglamento de 13 de Junio de 19 22) y estaba integrado 
en principle por la adscripciôn voluntaria de las empre 
sas bancarias, transformada en obligatoria por la Ley - 
de Ordenaciôn Bancaria de 31 de Diciembre de 1946. Lo - 
preside el Subsecretario de Hacienda ( en el momento ac 
tuai un ex-Director General adjunto del mâs importante 
banco del paîs) que no participa en las votaciones, y - 
el vicepresidente es un Subgobernador del Banco de Espa 
na; el Director, con voz pero sin voto, se nombra a pro 
puesta del propio Consejo, que tiene ademâs una serie de 
vocales représentantes de la Banca Nacional, regional o 
local, pero con super-representaciôn de los grandes ban 
COS nacionales, que a veces colocan a sus hombres como 
représentantes de la banca regional; asî el actual Presi 
dente del Banco Central es vocal representando a un ban 
co regional.
El Consejo tiene unas amplîsimas funciones con 
sultivas (peticiôn de autorizaciôn para ejercer la pro- 
fesiôn de banquero, fijaciôn de tipos de interés y con- 
diciones mînimas, formas y publicaciôn de balances, etc.) 
que en ocasiones llegan a tener caracter vinculante para 
la Administraciôn (creaciôn de agencias urbanas y de o- 
ficinas en el extranjero).
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Ademas realizan en la prâctica funciones eje- 
cutivas por delegaciôn del Ministerio de Hacienda como 
la interpretaciôn de algunas normas ministeriales sobre 
tarifas o la vigilancia del cumplimiento de ellas, notj. 
ficando a la Direcciôn General las posibles transgresio 
nés; puede elevar tambien mociones de la banca privada 
relativas a cuestiones de interés general. De hecho por 
todas estas funciones estatutarias, el acceso privilégia 
do que mantiene con el Ministerio de Hacienda y la acep 
taciôn con que normalmente se reciben sus pareceres, el 
Consejo Superior Bancario posee una enorme capacidad de 
presiôn. En virtud de sus estatutos este poder se encuen 
tra en su mayor parte monopolizado por los grandes Ban- 
cos que refuerzan desde ahî su posiciôn en el mercado y 
limitan notablemente las facultades decisorias de la Ad 
ministraciôn Pûblica en un campo tam importante como la 
politica financiera.
El FORPPA es juridicamente un organisme autô- 
nomo de la administraciÔn pûblica dentro del Ministerio 
de Agriculture que es regido por un Présidente y un Se- 
cretario General (nombrado por el Ministre de Agricultu 
ra, el segundo a propuesta del Présidente), dos vicepre 
sidentes, el administrador general y el Consejo General
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integrado por doce représentantes de distintos organis­
mes de la administraciÔn, y de otros tantes representan 
tes de la organizaciôn sindical, (nueve de elles repré­
sentantes de les intereses agricoles), un représentante 
del Consejo Superior de Câmaras y otro de los consumido 
res. Sin embargo en la prâctica el poder de direcciôn re 
side en el Comité Ejecutivo y Financière Integrado por 
el présidente, los dos vicepresidentes, el secretario - 
general, el administrador general, un représentante de 
Ministerio de hacienca, très de los agricultores, une - 
de los comerciantes y otro de los trabajadores.
El FORPPA esta dotado de importantes faculta­
des, que siguiendo su Ley de constituciôn podemos clasi 
ficar del siguiente modo:
I.- De propuesta al Gobierno: Lineas générales de la po 
lltica de producciôn y precios agrarios, precios in
 dicativos,de-garantia, de entrada, de importaciôn,
derechos arancelarios, etc.
II.- De fomente: Promover y fomentar asociaciones agrarias, 
orientar inversiones, etc.
III.- De vigilancia y ejecuciôn: De los acuerdos adoptados 
por el Gobierno sobre propuestas del organisme; ca- 
nalizar las primas, subvenciones y recuros, etc.
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IV.- De informe: Sobre propuestas de otros organismes - 
que hagan al Gobierno e incidan sobre producciones 
o precios agrarios, emitir informes solicitados —  
por el Gobierno, etc.
Por la amplitud de poderes sobre un sector tan 
extenso como el constituido por toda la agricultura espa 
nola, el FORPPA, que al igual que el Consejo Superior - 
Bancario tiene funciones mucho mas extensas que las pura 
mente consultivas, tiene un elevado potencial de presiôn. 
El campo espanol esta practicamente dirigido por sus —  
grupos de presiôn,pues muchas de las funciones que forma], 
mente estan otorgada al Ministerio de Agricultura y que 
entranan consecuencias para todos los ciudadanos - son 
desempenadas en la prâctica por este organisme. Esto no 
es realizado por una presiôn de los grupos sobre la Ad­
ministraciÔn, sino a travÔs de una verdadera cesiôn del 
poder de esta, pasando el grupo, como en el caso del —  
Consejo Superior Bancario, a investirse de la potestad 
discrecional de la AdministraciÔn (37).
(37).- R. Mayer: Féodalités ou Démocratie.Paris(Arthaud 
1969), describe casos similares de dominio de un 
ôrgano de la AdministraciÔn por los grupos Fran­
ceses. El FORPPA estâ inspirado en el FORMA fran 
ces, y otros organismos analogos de los parses de 
la CEE.
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b ) La preparaciôn de la decisiôn.
Los grupos de presiôn intervienen en la prepa 
raciôn de la decisiôn administrativa de varias formas y 
con diferentes intensidad. En ocasiones elaboran un pro 
grama de ellos, otras veces puede decirse que llegan a 
redactar materialmente una orden ministerial o un Deere 
to al que la AdministraciÔn se limita a revestirlo de ca 
racter obligatorio. Estâmes pues ante una delegaciôn en 
los grupos por parte de la AdministraciÔn, de un memen­
to del proceso de realizaciôn de la funciôn administrati. 
va: el preparatorio. Inmediatamente veremos como la Ad­
ministraciÔn delega en los mîsmos grupos otra fase de 
cumplimiento de estas funciones : la ejecuciôn.
La forma mas sencilla de participaciôn de los 
grupos en esta tarea es la simple propuesta de una deter 
minada decisiôn o conjunte de decisiones. En este momen 
to cuenta con especial poder el grupo que posee unos e- 
quipos capaces de preparar adecuadamente una orden Minis 
terial o cualquier otra disposiciôn y de hacer ver la - 
adecuaciôn de tal medida a la situaciôn que estâ vivien 
do el sector. Este alto grade de organizaciôn impulsarâ 
a su vez a los poderes püblicos a pedir colaboraciôn al 
grupo. Los mâs importantes grupos de presiôn espanoles
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estan en condiciones de desempenar adecuadamente estas 
funciones. Una publicaciôn muy afin a sus intereses re­
sume asi las actividades de uno de ellos (SERCOBE):
IQ).- Ante el Ministerio de Industrie: Informes a peti- 
ciôn del Ministerio sobre importaciôn de determi- 
nados productos.
2Q).- Ante el Ministerio de Hacienda: Las gestiones son 
incesantes y con resultados positivos, ya que apar 
te del Decreto ... se ha logrado el establecimien 
to de unas condiciones mas favorables del sector 
en lo que se refiere a financiaciôn ... y se ha - 
conseguido dar un gran paso en el arancel (38).
El Director de otro de estos grupos (UNESID) 
describe sus contactes con diverses departamentos: "To- 
do elle moviô a este Servicio Sindical a exponer a la - 
AdministraciÔn los problemas que se ... podlan originar 
en nuestra economia. Tanto el Ministerio de Comercio... 
como el de Industrie adoptaron las medidas oportunas —  
que se tradujeron en la propuesta al Consejo de Minis­
tres y adopciôn por este ..." (39).
(38).- TN. nQ 109 (15.11.1970) pags. 28-29
(39).- LAEC. nQ 566 (18.1.1966).
En otros casos la Ley o la practica administra 
concede a un grupo el caracter de colaborador exclusive 
en la preparaciôn de disposiciones de un Ministerio o - 
Direcciôn General sobre un determinado sector. Este he­
cho otorga un amplio poder al grupo en cuanto este se - 
interpone en la practica, entre el sector a reglamentar 
y el ôrgano administrative, ya que normalmente no solo 
se delega la funciôn preparatoria sino tambien la ejecu 
ciôn de sus resultados. En algunos de estos casos suele 
ser dificil determinar donde y en que lugar -grupo de 
presiôn o AdministraciÔn Pûblica- se encuentra el poder 
que dirige esta actividad econômica. Asî por ejemplo el 
II P lan de Desarrollo, despues de enumerar los objetivos 
para el sector siderûrgico concede a UNESID la facultad 
de "estudiar y proponer al Gobierno las medidas adecua- 
das" (40).
Una delegaciôn mâs amplia y permanente es la 
establecida por el Ministerio de Industrie en favor de 
UNESA. S.A., que como hemos dicho agrupa a la gran mayo 
rîa de las empresas electricas incluidas algunas del INI,
(40).- II Plan de Desarrollo: Comisiôn de industries bâ 
sicas del Hierro y del acero de sus minérales: - 
informe. Madrid (B.O.E.1969).
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Una orden del Ministerio de Industrie y Comer 
cio de 1944 aprobaba el Plan de conjugaciôn de los sis- 
temas régionales de producciôn electrica que habia sido 
propuesto por el présidente de UNESA y encomendaba a - 
esta su ejecuciôn. Casi 25ahos mâs tarde, el 30 de No- 
viembre de 1968, se encomienda a UNESA la preparaciôn - 
de un proyecto de Plan Electrico Nacional que incluye - 
practicamente todos los puntos de la politica electrica 
del pais en los proxim.os ahos, (previsiôn de demanda, - 
de centrales, de inversiôn, etc.). El 31 de Julio de —  
1969 una Orden Ministerial aprobaba el Plan y encomenda 
ba a UNESA importantes aspectos de la ejecuciôn del mî^ 
mo.
c Que poder mantiene entonces la Administra—  
ciôn Pûblica espahola respecte a la polîtica electrica 
del pais ?, puede contestarse que se réserva la facultad 
de decidir en ûltima instancia, y puede por tanto no —  
aprobar lo que el grupo présente, modificarlo y en eual 
quier momento puede controlarlo. En la prâctica esto re 
sulta dificilmente factible. UNESA que domina la casi to 
talidad del mercado tiene en sus manos toda la informa- 
ciôn referente al mismo y cuenta ademâs con la organiza 
ciôn capaz de hacer unos planes de largo alcance y reali 
zarlos. La AdministraciÔn al haber delegado en el gru-
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po tantas funciones se ha apartado de la realidad y pro 
bablemente no tiene hoy ni la informaciôn ni el personal 
suficiente para intentar realizar una politica fuera de 
la propuesta por el grupo. Le queda en ûltima instancia 
la aprobacion de las tarifas electricas, pero al carecer 
de dates fehacientes no tiene argumentes ni fmerza para 
oponerse a las peticiones, aparentemente bien fundamenta 
das, aunque en realidad nadie salvo los propios intere- 
sados pueden garantizar su veracidad. Asi el dominio del 
Ôrgano administrative por el grupo de presiôn es absolu 
to.
Con frecuencia la visita de una comisiôn, una 
gestiôn de los Sindicatos o una iniciativa de la Admini^ 
traciôn dan lugar a la formaciôn de una comisiôn inter- 
ministerial, en la que cada Ministerio participante en­
via como représentantes suyos a funcionarios del depar- 
tamento y directives de los grupos, que asi son revesti. 
dos de un cierto caracter pûblico.
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CUADRO NQ 4.
COMISIONES INTERMINISTERIALES CREADAS Y EXTINGUIDAS.
(1965-1969)
A N 0
1965
1966
1967
1968
1969
Totales
C.I.Creadas
29
20
29
31
28
. 137
Extinquidas
17
14
11
10
5
57
Fuente: J. Rodriguez Ruiz. (15.IV.1970).
Las Comisiones interministeriales son muy nu- 
merosas y surgen con gran facilidad aunque no siempre - 
cuentan con représentantes directes y de los intereses 
privados. A veces su constituciôn tiene por objeto faci. 
litar la soluciôn de un conflicto entre intereses opues 
tos de los grupos o de estos y el departamento correspon 
-diente. Cuando todos los grupos que forman parte de la 
comisiôn estan de acuerdo entre sî no es dificil obtener 
la aquiescencia de la AdministraciÔn, pues los puntos de 
vista de los représentantes de esta no suelen diferir 
grandemente de la postura de los grupos que reglamenta.
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El resultado suele ser la preparaciôn de un borrador de 
Decreto que formalizarâ las peticiones de los intereses 
privados.
"Las gestiones llevadas a cabo por el 
Sindicato Nacional del metal ante los 
Ministerios de Industrie, Trabajo y - 
Secretaria General del Movimiento han 
conducido a la creaciôn de una comi—  
siôn interministériel presidida por - 
el Secretario General Têcnico de la - 
Presidencia del Gobierno, con partici 
paciôn de représentantes de los Minis 
terios de Industrie, Trabajo y Organi 
zaciôn Sindical ,.. El sindicato del 
Metal fijô los principios bâsicos de- 
una posible Orden Ministerial" (41J_.
En otras ocasiones dentro de la Comisiôn estan 
representados grupos de interés opuesto, cada uno de —  
los cuales atrae hacia sî al représentante del Ministe­
rio o Direcciôn General que régula su actividad. Se en- 
frente asî los intereses de los diversos sectores, defen 
diendo el mîsmo interés los funcionarios y las empresas 
del sector; la comisiôn no suele entonces llegar a éla­
borer ningûn texto de acuerdo.
(41).- TN.nQ 94 (1.VI.1969).pag.87. Ver Informe de la - 
Comisiôn Interministériel para el estudio de los 
problemas del libro espanol, etc.
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A veces la AdministraciÔn Pûblica delega en el 
grupo la preparaciôn de una Orden o las lineas générales 
de una polîtica para el sector. Asî el encargo otorgado 
al Jefe de la Junta Intersindical de la Pequeha y Media 
na empresa de realizar un programa de acciôn para estas
(42) .
En otras ocasiones esta participaciôn de grupo 
en la elaboraciôn de la polîtica que les afecta se reali 
za utilizando las empresas nacionales como correos de - 
transmisiôn de las presiones hacia la AdministraciÔn Pû 
blica. Las empresas nacionales, que cuentan habitualmen 
te con un contacto directo institucionalizado con los - 
ôrganos reguladores del sector econômico correspondiente, 
actuan muchas veces en estrecho contacto con los grupos 
de presiôn, que como hemos hecho notar incluso mantienen 
représentantes en el propio Consejo de administraciÔn - 
de la empresa pûblica, en ocasiones su propio Présidente. 
Con frecuencia los cargos directivos de estas empresas 
estan desempehados por personas que han ocupado altos - 
puestos de la AdministraciÔn Pûblica normalmente muy re 
lacionados con el sector econômico en el cual opera la-
(42).- ND. 3 de Enero de 1970
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empresa nacional (43) . Conocen por ello las vias de ac­
ceso a los poderes püblicos, los argumentos que han de 
emplear y la tâctica del funcionario correspondiente de 
be utilizarse para veneer una posible oposiciôn dentro 
de la estructura administrativa. Asi pues la posibilidad 
de éxito de las presiones realizadas por estas personas 
es muy elevado, y lo habitual es que se defienda los in 
tereses, no solo de su propia empresa, sino tambien de 
aquellas con las que se relaciona continuamente, los cua 
les coincidiran casi siempre con los suyos propios.No - 
es raro ademâs que ellos mîsmos hayan pasado a formar - 
parte de los Consejos de la empresa privada: Asî el Pre 
sidente de Hipanoil (Combustibles Liquides) forma parte 
del consejo de CROS S.A., empresa de fertilizante. Esta 
ûltima tiene intenses tratos con la üniôn Espahola de - 
Explosives y las empresas electricas del INI (44). Los 
ejemplos podrîan multiplicarse (45).
(43).- En el periodo de 1962-68, 20 personas han desempe 
hade los cargos de Subsecretario, Director General 
y Secretario General Têcnico del Ministerio de In­
dustrie. En marzo de 1969, siete de ellos continua 
ban en el Ministerio,los restantes ocupaban entre 
otros los siguientes cargos :Présidente del INI,CAMP 
SA, UNINSA, ENSIDESA, HUNOSA,HISPANOIL, etc.Cfr.^ 
nQ 3.633-3.634(21.III.1969)pag. 15.
(44).- Declaraciones del Présidente de UEE en LAEC. nQ 
681 (3.V.1969) pag. 26.
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Todo el proceso de partiicipaciôn de los grupos 
de presiôn en la elaboraciôn de las decisiones adminis-- 
trativas se encuentra ejemplarmente tipificado en el ca­
so siguiente:
"Con ocasiôn de la visita realizada el 
2 8 de Junio de 1962 por una représenta 
ciôn de unas empresas mineras de Astu­
rias al Excmo Sr. Ministre de Industrie, 
este interesô de los citados represen 
tantes de la mineria que hiciesen un - 
estudio actual de las minas de carbôn- 
Los servicios têcnicos de 18 empresas 
que han efectuado el mîsmo conjuntamen 
te, con el Comité ejecutivo de la Sec- 
ciôn Econômica Provincial del Sindica 
to del Combustible. El pleno de dicha 
secciôn econômica lo aprobô"(46).
(45).- Los mîsmos contactos, incluso mâs acentuados, se 
producen en otros muchos paises un ejemplo recien 
te: a primeros de Marzo de 1970, el Gobierno de 
Wilson concediô la "autorizaciôn inicial" a la - 
fusiôn de la compania aérea nacional BOAC con la 
BUA, de propiedad privada. Una situaciôn similar 
se produce en Italia: Cfr. M. Pirami: L'organisa 
tion, oit. ...
(46).- Plan de expansiôn, cit. el nuevo Ministre habîa 
tomado posesiôn de su cargo pocos dîas antes. En 
tre las empresas mineras participantes se encon- 
traba "Minas de Riosa" de la Empresa Nacional Si. 
derûrgica (ENSIDESA).
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En realidad el estudio habia sido elaborado por 
la camara minera y fue presentado al Sindicato para uti. 
lizar a este como elemento de presiôn. El 20 de Septiem 
bre de 1963 se acuerda formar una comisiôn en la Direc- 
ciôn General de Minas que estudie la situaciôn de la mi. 
neria de huila asturiana. La comisiôn que estâ presidi­
da por un Director General que habîa trabajado en empre 
sas huileras asturianas, estaba integrada por représen­
tantes de los Ministerios de Industria, Trabajo, de la 
Comisaria del Plan y de la Organizaciôn Sindical, ademâs 
del Director General de Minas y de una persona que figu 
ra como représentante de esta, pero que en realidad es 
el Présidente de la Câmara Minera de Oviedo. Eue este - 
quien redacto el informe întegro al que los representan 
tes del Ministerio del Trabajo y de la Organizaciôn Sin 
dical pusieron objeciones de detalle. En noviembre de - 
ese ano la Direcciôn General de Minas y Combustible ha- 
ciendo suyas las conclusiones eleva un "Informe têcnico 
sobre la posible ordenaciôn del sector hullero asturia- 
no"(47). Las conclusiones son practicamente idênticas al 
informe que meses antes habîa publicado la Câmara de Mi. 
nas.
(47).-Direcciôn General de Minas; Informe têcnico sobre
la posible ordenaciôn del sector hullero asturiano. 
Madrid (Noviembre 1963) Mecanografiado.
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PLAN DE EXPANSION DE LA MI 
NERIA ASTURIANA DE LA HULLA 
Oviedo. Julio de 196 3 (Rea 
lizado por la Câmara Minera)
INFORME TECNICO SOBRE LA PO­
SIBLE ORDENACION DEL SECTOR 
HULLERO ASTURIANO(D.G.Minas y 
Combust.Madrid.Noviembre 196 3)
CONCLUSIONES
a) de tipo têcnico.
1.- Racionalizaciôn de las 
explotaciones.
4.- Agrupaciôn de los mine 
ros en entidades têcni- 
cas que estudien y uni- 
fiquen los mêtodos de ■ 
explotaciôn.
1.- Conseguir la mâs cabal racio
nalizaciôn de las explotaciones
4.- Fomentar entre las empresas 
la puesta en practica de ser 
vicies comunales de asisten—  
cia.
b) de tipo social.
1.- La organizaciôn, divi—  
siôn de trabajo, compos j. 
ciôn de plantilla, etc, 
son facultades exclusives 
de la Direcciôn de la em 
presa.
11.- En la reglamentaciôn se des- 
tacarâ el principio de auto- 
ridad.
c) de tipo comercial.
2.- Libertad total de precios 128 
... regulada unicamente - 
por la oferta y la demanda 
y las importaciones de car 
bones extranjeros.
Deben ser la oferta y la deman 
da las que determinen los - 
precios, siempre que se esta 
blezcan unas adecuadas coor- 
dinaciones en relaciôn con - 
los carbones de importaciôn.
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La administraciÔn ha delgado de facto la pre­
paraciôn de sus decisiones en un représentante del gru­
po de presiôn mâs caracterizado del sector revistiendole 
de una funciôn y poderes "cuasipûblicos"; para obtener 
esto el grupo no ha tenido que -“presionar" porque habîa 
logrado introducirse dentro de la propia estructura ad­
ministrativa. Los intereses del grupo de presiôn de es­
ta forma no solo han obtenido un acceso privilegiado a 
los centros de poder administrative, sino que ademâs han 
llegado allî como si fueran intereses de la propia Admj. 
nistraciôn.
c).- La delegaciôn de funciones ejecutivas.
La ûltima fase de la intervenciôn de los gru­
pos de presiôn espanoles en la funciôn administrativa se 
realiza cuando la AdministraciÔn Pûblica cede su poder 
de ejecuciôn prâctica de las medidas adoptadas. Con mu- 
cha frecuencia el mîsmo grupo que ha participado en su 
elaboraciôn y presionado para que se adoptase, es encar 
gado de llevarla a la practica. Los grupos pretenden ob 
tener competencia ejecutiva de distintas formas. En oca 
siones solicitar el establecimiento dentro de la Admini^ 
traciôn de un Ôrgano dotado de cierta autonomia que —  
atraiga hacia sî todo el poder de regulaciôn sobre un de
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terminado sector, antes disperse entre varies centros ad 
ministrativos. Este nuevo organisme puede tener composi 
ciôn exclusive de funcionarios o incorporer tambien re- 
présentantes directes de los grupos. En cualquier caso, 
estos presionaran sobre otros organismes de la Adminis­
traciÔn para que las personas designadas para cubrir los 
puestos superiores seen muy afines a los intereses que 
van a regular.Normalmente este objetivo se cumple exi- 
giendo que los intégrantes de la nueva unidad administra 
tiva, pertenezcan a un cuerpo profesional muy relaciona 
do con los intereses del grupo (ingenieros de Caminos pa 
ra organismos del Ministerio de Obras Pûblicas, agrôno- 
mos para los de Agricultura, etc. ... ).
Esta presiôn de los intereses privados en fa­
vor de la formaciôn de una unidad ejecutiva autônoma se 
produce generalmente cuando los intereses privados no - 
encuentran en la AdministraciÔn un ôrgano cuyas compe- 
tencias abarquen exactamente el sector de actuaciôn del 
grupo de presiôn. Cuando esto no sucede varios grupos de 
presiôn representando sectores prôximos se encontrarân 
presionando sobre el mîsmo ôrgano administrative, defen 
diendo frecuentemente intereses opuestos o al menos dis
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tintos. Esta situaciôn suele terminer obligando a cada 
grupo importante a tratar de que la AdministraciÔn créa 
un ôrgano con competencia unicamente sobre el sector de 
intereses de cada grupo de presiôn para que este'pueda 
mâs eficazmente "armonizar y coordinar la polîtica del 
sector". Este es un ejemplo de como las presiones de los 
grupos pueden introducir y producir el crecimiento del 
aparato administrative y constituye una corriente de sen 
tido contrario a la tendencia de las unidades adminis- 
trativas a crearse unos grupos de presiôn propios para 
establecer con ellos relaciones exclusives.
El informe têcnico de la Direcciôn General de 
Minas que acabamos de citar, incluye entre sus ultimas 
recomendaciones la creaciôn de un Consejo del carbôn 
"de caracter délibérante y asesor del Ministerio de In­
dustria", que contarâ con un Comité especializado de ca 
racter ejecutivo, con funciones de "vigilancia y fisca- 
lizaciôn ..., en su mâs amplio sentido para la mejor —  
ejecuciôn del plan de reorganizaciôn de esta industria". 
Este Comité estarâ imtegrado por 3 ingenieros de Minas 
que pueden no pertenecer a la Direcciôn General y 2 re­
présentantes de otros organismos de la AdministraciÔn. 
Una buena parte de organismes dotados de funciones eje­
cutivas con respecte a la polîtica agrîcola, compra de
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excedentes, exportaciôn a bajo precio, etc, son ejemplos 
claros de este hecho (Servicio Nacional de Cereales, Co 
mision de compras de excedentes de vino (4 8) ).
En la II Asamblea de la pequeha y mediana empre 
sa se solicité " que se lleve a cabo la creaciôn de un - 
organisme de la AdministraciÔn que sirva al fin de armo 
nizar y coordinar la polîtica especîfica de estas empre 
sas solicitando tambien que en el seno de la Comisaria 
del Plan se cree una ponencia exclusiva para este tema" 
(49).
Otras veces el ôrgano creado es una comisiôn 
interministerial u otro de caracter semejante que nace 
con un cierto proposito de estabilidad o de larga tran- 
sitoriedad, tratando de atraer hacia sî todas las facu]. 
tades que la AdministraciÔn posee dispersas entre distin 
tos organismos. Asî por ejemplo, los precios de los fâr 
macos estan controlados por una Junta de Valoraciones y 
Mârgenes de Farmacia que funciona como comisiôn intermix 
nisterial dictaminadora ante la Direcciôn General de Sa 
nidad que como veremos mâs adelante actüa muy frecuente 
mente en defensa de los fabricamentos de medicamentos.
(48).- Ver por ejemplo para los productos textilesrM. - 
Guasok Reolins: La industria textil y el comercio 
exterior. ICE. nQ 404 (Abril de 1967)pag71-87
(49).- TN. nQ 96 (30.IV.1969) pag. 19.
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La AdministraciÔn puede delegar en el grupo de 
presiôn mâs importante del sector o en uno de ellos la 
aplicaciôn de su polîtica, otorgândole un monopolio so­
bre el mercado, permitiendoles que vigile las condicio­
nes de desempeho de una actividad, etc. ... el caso mâs 
frecuente en todos los paîses y tambien en Espana es la 
delegaciôn de las funciones de control sobre el acceso y 
desempeho de una profesiôn en el propio grupo de profe- 
sionales de esa actividad. Antes hemos citado el derecho 
de veto que en la practica posee el Consejo superior ban 
cario para el acceso al ejercicio de la actividad de —  
banquero. Existen otros muchos ejemplos y la practica se 
extiende. Asî entre las medidas del programa de actuaciôn 
para el 196 8 del Servicio Têcnico Comercial de la Indu£ 
tria auxiliar del automovil(SERNAUTO) se encuentra el - 
proposito de "lograr de las Autoridades compétentes a - 
las correspondientes disposiciones para que previamente 
a toda nueva instalaciôn, ampliaciôn o traslado de empre 
sa, la peticiôn de esta sea informada por el servicio*
(50) .
(50).- Tn. nQ 71. (15.IV.1968) pag. 52.
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Tambien la reciente peticiôn de un grupo de me 
canicos solicitando que fuesen requisite previo para el 
ejercicio de esa actividad la obtenciôn de un carnet de 
grupo. Sin duda alguna ha de ser el mîsmo grupo el que 
legalmente o de facto concederâ ese carnet. La ejecuciôn 
de funciones administratives por un grupo de presiôn no 
queda limitada a los casos citados, pues la Administra­
ciÔn suele delegar en ellos otros muchas funciones; cobro 
de impuestos, control de producciôn, etc.
Estos hechos no constituyen una peculiaridad 
exclusiva de la AdministraciÔn espahola. Me Conell, ha 
puesto de manifiesto la tendencia de la AdministraciÔn 
Norteamericana a delegar a las grandes corporaciones o 
grupos la ejecuciôn de las reglamentaciones dirigidas a 
ellas (51). La realidad es que unos funciones "pûblicas" 
que deberian ser utilizadas para adecuar las presiones 
de los grupos generalmente son abandonadas en poder de 
estos, repitiendose la prâctica "feudal" de que un sec­
tor social venga a ser autorizado, sin que actue sobre 
él un poder heterônomo que le obliga a subordinar sus - 
fines al interés mâs amplio de la comunidad.
(51).- G.MC. Conell; Private power and American democracy 
N. York (A.Knopc.1966).
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Esta situaciôn significa a su vez la estabili 
zaciôn de una situaciôn privilegiada para determinados 
grupos, aquellos que han llegado a establecer relaciones 
estrechas con la unidad administrativa, a consecuencia 
de las cuales el grupo ha llegado a estar dotado de "cua 
si poder" administrative. Asi como otros grupos acceden 
a ese ôrgano administrative con la pretension de hacer 
valer unos intereses contraries, se encuentran en una s^ 
tuaciôn de inferioridad. Los propios funcionarios trata 
ran de perpetuar esta situaciôn que segura su razôn de 
existencia dentro de el aparato administrative. El adve 
nimiento de nuevos grupos puede perturber la situaciôn 
de equilibrio çreada en las relaciones con los intereses 
que han accedido en primer lugar, y producir la creaciôn 
de una nueva unidad administrativa o la intervenciôn de 
otra de jerarquia superior. Asî en la medida en que el 
grupo privilegiado no viole las "reglas de juego" u otros 
intereses presionando sobre organismes superiores de la 
AdministraciÔn consigan deshacer esta amalgama la situa 
ciôn tenderâ a perpatuarse (52).
(52).- Truman ... Cit. pag. 421.
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A consecuencia de los prolongados contactos - 
establecidos a lo largo de los ahos entre los grupos de 
presiôn agricolas y sus correspondientes ôrganos admini^ 
trativos, se ha consolidado una unidad tan profunda que, 
cuando los intereses comerciales o industriales actuan 
sobre la AdministraciÔn con objeto de rebajar los precios 
de los productos del campo, por ejemplo, se encuentran 
con que son los mismos funcionarios los defensores de - 
los grupos agricolas. Sin embargo, cuando los cosechado 
res de manzana, incumpliendo sus "obligaciones" almace- 
naron su producto para crear tensiôn en el mercado, la 
Comisaria de Abastecimiento que hasta entonces habia man 
tenido un" acuerdo "con este grupo, importô fruta competd. 
dora.
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Las relaciones de clientela.
Hemos descrito hasta aqui los factores que —  
influyen en el establecimiento y desarrollo de las rela 
clones entre la administraciÔn Pûblica y los grupos em- 
presariales espanoles tipificandolas en cuatro grandes 
apartados: Comisiones informées, funciones consultivas, 
participaciôn de los grupos en la elaboraciôn o en la e 
jecuciôn de la polîtica administrativa - Estas categorias 
agrupan importantes tipos de contactos que se establecen 
con la estructura administrativa entre los grupos de —  
presiôn que hemos dado en llamar econômicos, segûn los 
distintos modos en que "el caudal principal de la pre­
siôn" es transmitido desde el grupo a la AdministraciÔn. 
Por ello no hemos incluido como una categoria indepen-- 
diente las presiones realizadas a travês de la opiniôn 
pûblica en cuanto esta no suele constituir el instrumen 
to cjentral de presiôn, sino ûnicamente un coadyugante - 
lateral (recuerdese el caso de la subida de las tarifas 
electricas). Tampoco incluimos con terminologia de Almond 
y que puede ser donominada acciones anônimas de presiôn 
( paros, perturbaciones, etc.) aunque a lo largo de es­
tas paginas hemos mencionado algunos ejemplos, apenas - 
résulta ûtil el empleo de una categoria tan amplia que 
admite dentro de sî acciones tan distintas en sus fines 
y estilo como los paros de los obreros industriales y -
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las manifestaciones de taxistas para obtener mas protec 
ciôn policial, estos modos de presiôn son ademas escasa 
mente empleados en Espana, salvo en los grupos obreros, 
pero estos casos por su importancia merecen una investi, 
gacion independiente.
Todo este panorama nos descubre una realidad 
inmensamente compleja. Con objeto de que sea mejor com- 
prendida, résulta necesario destacar los rasgos permanen 
tes de esas relaciones cuales son los factores détermi­
nantes del nacimiento de las mismas y en quê condiciones 
se desarrollan, el resultado de una investigaciôn de e^ 
te tipo, debe ser la construcciôn de algunos modelos —  
que tipifiquen las variantes mâs importantes que condi- 
cionan las relaciones y su grado de influencia. La exis 
tencia de un modelo sobre todo si este ha sido ya utili 
zado en el estudio de los grupos de presiôn de otros pa_î 
ses, facilitarâ la comparaciôn entre los estilos de arti 
culaciôn y agregaciôn de intereses de los distintos sis 
temas politicos.
De todo lo visto hasta ahora puede deducirse 
que algunas de las relaciones grupos-Administraciôn Pû­
blica espahola puede ser entendida a partir de uno de - 
los modelos que La Palombara ha trazado para explicar la
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actuaciôn de los grupos de presiôn italianos;"las rela- 
clones de clientela". "Existen relaciôn de clientela cuan 
do un grupo de presiôn por cualquier motivo consigne —  
llegar a ser a los ojos de un determinado ôrgano admini^ 
trativo la expresiôn natural y la representaciôn de un 
determinado sector social, el cual a su vez constituye 
el objetivo natural o el punto de referenda de la acti 
vidad de aquel organisme administrative (53). Esta situa 
ciôn se produce en las relaciones de la Administraciôn 
Pûblica espanola, que mantiene con algunos grupos de pre 
siôn; UNESA, UNESID, Câmara Minera Asturiana, Consejo - 
Superior Bancario, Hermandad Sindical Nacional de Labra 
dores y Ganaderos, etc. En estes cases el grupo constitu 
ye a los ojos de la Administraciôn, la expresiôn de todos 
los intereses de ese sector social (empresas siderûrgi- 
cas, electricas, bancarias, etc.)paralelamente la acti- 
vidad del ôrgano correspondiente (Direcciôn General nor 
malmente, un departamento entero en otros case) se diri. 
ge fundamentalmente a reglamentar ese sector.
(53).“ La Palombara; Clientela... Cit. Pag. 254. El mo­
dèle habîa side patentado con anterioridad en J. 
LaPalombara. G. Goggi: I. Gruppi di presitone e 
la burocracia italiana, en RAIS.nQ 1 (Octubre-Di- 
ciembre 1960) pag. 31-35.
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Vamos a describir con detalles las diversas - 
variables que, siguiendo a La Plombara, integran las re 
laciones de clientela.
A).- Variables respecte al ôrgano administrative.
(1).- El caracter vertical del ôrgano (54).
Por caracter vertical de un ôrgano se entiende 
su actuaciôn sobre un ambito social reducido, no tante 
sobre un sector concrete de intereses o funciones. Este 
es, aunque el ôrgano realice funciones diversas su acti 
vidad se desarrolla dentro de un contexte social homoge 
neo. En esta una de las caracterîsticas que se cumplen 
en buena parte de las unidades de la Administraciôn es­
panola, sobre todo en la Direcciôn General, que es el - 
ôrgano donde como hemos visto inciden la mayor parte de 
las presiones de los grupos de empresarios. Las decisio 
nés de la Direcciôn General afectan a grupos sociales - 
muy homogeneos fuertemente entrelazados entre sî.
(54).- H.W.Ehrmann: French Bureaucracy an a Organited. 
en ASQ. nQ 5. pag. 538-39 (marzo 1961).
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(2).- Una actividad de reglamentaciôn determinada
Para que se produzcan relaciones de clientela 
ante un ôrgano administrativo u sus "administradosy, se 
requiere que la actividad de aquel se desarrollen den­
tro de un âmbito determinado, un sector concreto, asî - 
las decisiones de la Direcciôn General de energia se di. 
rigen normalmente a las empresas electricas, que tambien 
controlan las primeras centrales nucleares del pais. El 
Ministerio de Hacienda actûa fundamentalmente sobre los 
bancos, etc, se requiere ademâs que los destinatarios de 
la actividad de control esten bien dispuestos a aceptar 
esa reglamentaciôn, pues para que se produzcan relacio­
nes de clientela es necesario que exista una corriente 
de direcciôn doble y esta no se darâ si los administra- 
dos no encuentran utilidad en la reglamentaciôn. El re- 
sultado de esta corriente mûtua es que el ôrgano este - 
continua y eficazmente enterado de los intereses del gru 
po. Sin un conocimiento complete de la situaciôn de gru 
po correspondiente de las facultades de reglamentaciôn 
no se pueden establecer y por tanto la relaciôn se quie 
bra.
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(3).- La Administraciôn se considéra al servicio -
del interés que reglamenta.
Hemos visto la intensidad de esta actitud en 
la vida administrativa espanola, impuesta por varias —  
circunstancias que abarcan desde profundos sentimientos 
ideolôgicos hasta la necesidad de impulsar fuertemente 
el desarrollo del pais. Citamos algunos - existen muchos 
mâs en esa dedicaciôn de la Administraciôn entera y sus 
organes de particular hacîa los intereses que son obje 
to de su funciôn reglamentadora. En el acte de la firma 
de la escritura de constituciôn de Astilleros Espanoles 
S.A.} una nueva sociedad que agrupa a très de las cuatro 
empresas mâs fuertes del sector, el Ministre de Industrie 
declaraba: "me interesa subrayar que la Administraciôn 
pûblica se ha mostrado beligerante, tomando una parte - 
activa en la soluciôn de los problèmes que esta fusiôn 
ha planteado" (55).
(55).- ABC. 2-XII-1969.
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(4).- El ôrgano administrativo tiene necesidad del 
grupo.
V-'
La relaciôn de clientela se establece cuando 
el ôrgano administrativo necesita del grupo para regla­
mentar ese sector, cuando la Administraciôn se encuentra 
en condiciones de dirigir por si misma la actividad obje 
to de reglamentaciôn, puede prescindir de esas relacio­
nes especiales con el grupo de presiôn. Hemos visto como 
un elevado nûmero de ôrganos de la Administraciôn espa­
nola no podrian llevar adelante su funciôn sin una par- 
ticipaciôn activa de los grupos en la tarea, como la cam 
pana del algodôn 1965-66 no produjo los resultados espe 
rados, el Ministerio de Comercio hubo de llegar a un —  
acuerdo de concierto sobre ordenaciôn del mercado, de - 
precios, etc., con los grupos del sector: el Servicio - 
Comercial de la industria textil algodonera (SECEA) y el 
Centro Algodonero Nacional (CAN), el primero represen—  
tando los intereses industriales y el segundo el de los 
comercials.
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(5).- Al Administraciôn no cuenta con suficiente 
informaciôn.
Los funcionarios espanoles carecen con frecuen 
cia de un servicio de recogida directa de datos, de tal 
forma que la mayor parte de las cifras referentes a pro 
ducciôn, consumo, inversiôn, etc., llegan a la Adminis­
traciôn desde los grupos de presiôn. Esto se produce de 
modo mâs acusado en aquellos sectores donde se encuen­
tran grupos fuertemente unidos, que al mîsmo tiempo han 
recibido importantes delegaciones de poder por parte de 
la Administraciôn Pûblica: (productores de cemento, azu
car, etc.,). El dominio de la informaciôn es un fuerte 
instrumente de presiôn en nuestros dîas donde tan impor 
tantes résulta para el Estado el conocimiento real de la 
situaciôn, las previsiones, etc. La Administraciôn Pû­
blica espanola se encuentra en mcuhos aspectos en un no 
table grade de dependencia respecte de los grupos de pre 
siôn por le que se encuentra obligada a contar con elles 
para realizar extensos campes de acciôn.
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(6).- Las relaciones han de producir bénéficiés - 
mûtuos para ambas partes.
Hemos citado el case del mantenimiento de la 
intervencion administrativa sobre la economia del carbôn 
porque la situaciôn beneficiaba a todos los participan­
tes. La Administraciôn tenfa un conocimiento mas direc- 
to de la marcha de la producciôn y los grupos eran ampa 
rados de los riesgos de la competencia por la vigilancia 
de las autoridades pûblicas. Cuando alguno de los inte­
reses de los grupos resultô perjudicado por esta situa­
ciôn pugnô por encontrar un campe de acciôn al margen - 
del radio de intervenciôn de la unidad administrativa - 
correspondiente.
(7).- Competencia decisoria del ôrgano.
Un anâlisis mâs detenido de la realidad espano 
la permitiô delimitar al menos otra variable relativa al 
ôrgano administrativo, que condiciona de modo importante 
las relaciones de clientela entre los grupos de presiôn 
econômicos y el ôrgano correspondiente de la Administra 
ciôn Pûblica, esta variable es una determinada capacidad 
de decisiôn en el ôrgano de clientela. Este ha de poder
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solventar una parte importante de las demandas de los - 
grupos, precisamente el punto mas frecuentado por las 
presiones dentro de la organizaciôn administrativa es la 
Direcciôn General, porque ademas de actuar generalmente 
sobre un sector social limitado y reglamentar un contex 
to tipico, tiene un alto Indice de competencia discrecio 
nal. El juego de estas très variables nos determinan que 
secciôn de la Administraciôn sera alcanzada por los gru 
pos. Cuando la Direcciôn General por actuar sobre un —  
âmbito demasiado amplio no es capaz de establecer un con 
tacto con los grupos suficientemente provechoso estos - 
eligen aquel grado inferior del escalon administrativo 
de âmbito de reglamentaciôn mâs limitado y por tanto con 
posibilidad de dedicar mâs esfuerzos a la atenciôn del 
grupo. La Administraciôn pretende a su vez que los grupos 
demasiado amplios reduzcan su ambito con objeto de que 
aborden sectores mâs homogeneos.
En el juego de estos très elementos suele ser 
dominante la competencia decisoria. Siempre que esta - 
exista serâ suficiente que el ôrgano pueda mantener un 
cierto grado de relaciones de clientela incluse con uni 
dades administrativas que formalmente tengan adscrito un 
ambito de reglamentaciôn mucho mâs amplio que el abarca 
do por el interés del grupo, por esta razôn SERCOBE en
-300-
cuanto sus mâs fuertes intereses estan en relaciôn con 
el comercio exterior, intentarâ mantener sus relaciones 
de clientela con las Direcciones Générales de Comercio 
Exterior y Expansiôn Comericla, aunque los estatutos Ad 
ministrativos asignen a estas un sector de reglamenta—  
ciôn mucho mâs extenso que los intereses defendidos por 
aquel grupo. Desde el momento que una Direcciôn o cual­
quier otro ôrgano de clientela no contase con facultades 
para decidir la mayor parte de las peticiones del grupo, 
este trataria de establecer sus relaciones con el ôrgano 
inmediatamente superior o con otro de rama distinta. Asî 
los intereses obreros establecen contactes con la Dele- 
gaciôn Nacional de Sindicatos y el Ministerio de Trabajo 
que son los que tienen mâs amplias competencias sobre - 
sus intereses. "Evidentemente tenemos mâs audiendia ante 
la Delegaciôn Nacional de Sindicatos y luego ante el Mi 
nisterio de Trabajo y menos fuerza en Industria, Comer­
cio y Hacienda donde el capital tiene un notable poder"
(56).
(56).- Entrevista nQ 28.
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No es necesario que el ôrgano administrativo 
que mantiene relaciôn de clientela con un grupo, esté 
dotado de la competencia legal para aceplar las demandas 
de los grupos, basta que sea el quien décida en la prac 
tica, aun cuando en ultima instancia el poder "legal" - 
se encuentra en escalones mâs elevados de la jerarquia. 
Una Direcciôn General no suele contar con facultad de - 
decisinon sobre aspectos muy inportantes que afectan a 
los intereses de los grupos, sin embargo, estos saben 
que es ese ôrgano el que mantiene un conocimiento mâs - 
directo del tema, posee la informaciôn y prépara las re 
soluciones, consiguientemente es el que decide en la —  
prâctica, aunque los reglamentos otorguen esta facultad 
al Subsecretario o al Ministre. El ôrgano de clientela 
necesita una cierta capacidad de decisiôn por que las 
acciones propias de esas relaciones son en Espana segûn 
la terminologia de Eckstein, las negociaciones y estas 
no pueden establecerse sin una concentraciôn de autoridad 
y una elevado grado de discrecionalidad en ambas partes
(57). La decisiôn administrativa es en ultima instancia 
el resultado de un compromise, que no puede ser alcanza 
do si no existe capacidad de obligarse por ambas partes.
(57).- Eckstein, Pressure... Cit. pag. 27.
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Existe un cauce establecido sobre el tema de 
las importaciones, una Comisiôn creada por el Ministerio 
de Industria donde siempre se ha oido al sector. Déter­
mina la liberaciôn de aquellas en funciôn de un comprom^ 
so (58) .
B).- Variables respecto al grupo.
1.“ Representatividad.-
Los intereses del sector que abarca la compe­
tencia del ôrgano administrativo correspondiente, dado 
que la administraciôn se acerca a êl con objeto de fo- 
mentar el interés pûblico a través de la promociôn de - 
los intereses del grupo, tiene un especial interés de - 
relacionarse con el grupo que reuna bajo su organizaciôn 
al mayor nûmero de posibles beneficiarios de esa polfti 
ca. Cuando hay varios grupos que aspiran a representar 
un sector, en sus comtactos con la Administraciôn frecuen 
temente exageran el nûmero de sus afiliados o su poten- 
cia, no tanto con fines de propagande como tratando ce 
convencer al funcionario correspondiente de su caracter 
representative.
(58).- Entrevista nQ 12.
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Esta situaciôn se produce en Espana cuando e^ 
tallan conflictos entre alguno de los grupos sindicales 
y aquellos que estan fuera de la estructura de Sindica­
tos (Câmaras, Sociedades Anônimas que encubren grupos - 
de presiôn), lo mîsmo hay que pensar de las aclaraciones 
de los grupos de consumidores sobre el nûmero de sus —  
afiliados.
2.- Respetabilidad.-
Se entiende por respetabilidad que el grupo sea 
un buen interlocutor de la Administraciôn Pûblica en el 
sentido de que su trato nosignifique un riesgo para el 
funcionario (como puede ser el caso de un grupo ilegal), 
le beneficien de algûn modo porque lo considéra un gru­
po poderoso y pejsa obtener ventajas materiales de esas 
relaciones o porque es un grupo afîn ideolôgicamente al 
funcionario, o por cualquier otra causa. No se requiere 
que el grupo sea objetivamente respetable, sino que asî 
parezca ante la consideraciôn del burôcrata.
3.- Funcionalidad.-
El ôrgano administrativo establece contacte - 
con un grupo por que espera que este colabore eficazmen 
mente en la realizaciôn de unas determinadas funciones.
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la mâs importante de las cuales suele ser la transmisiôn 
de informaciôn desde el sector al funcionario; otras —  
pueden ser la presentaciôn de planes de actuaciôn futura, 
las sugerencias de soluciones concretas etc.. Esta fina 
lidad la cumplen eficazmente los grupos destacados espa 
holes que independientemente de la conexiôn que puedan 
poseer en su base cuentan con medios de trabajo general 
mente muy superiores a los de la Administraciôn Pûblica 
(preparaciôn del Plan Electrico Nacional por parte de - 
UNESA, etc.).
4.- Autoridad.
El grupo tiene que ser capaz de cumplir con e 
ficacia su tarea de comunicaciôn entre la Administraciôn 
y sus representados. De este hecho derivan sus fuerzas 
los grupos con una burocracia bien organizada y unas mi. 
norias dirigentes activas, pues esto refuerza su unidad 
y por tanto la posibilidad de hacer cumplir todos sus - 
miembros adoptadas en sus relaciones con la Administra­
ciôn. Hemos visto ademâs como esta colaboraciôn con la 
Administraciôn refuerza a su vez la cohesiôn interna y 
aumenta el poder de sus dirigentes.
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5.- Proximidad del grupo.
A lo largo de este estudio hemos descrito con 
ejemplos concretos la cercania en que se encuentran los 
ôrganos de la Administraciôn de los intereses que régula 
(facilidad de acceso de los altos funcionarios, frecuen 
tes comisiones mixtas de hombres de la Administraciôn y 
représentantes de los grupos, etc).
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Las consecuencias de estas Relaciones.-
Cuando todas las variables estan présentes nos 
encontramos ante una relaciôn "plena" de clientela. La 
consecuencia mas importante que esta suele producir en 
Espana es que habitualmente el grupo pénétra dentro de 
la estructura administrativa llegando a desempehar aigu 
na o la totalidad de las funciones ( de elaboraciôn con 
sultiva y ejecutiva) que hemos descrito anteriormente. 
Esta situaciôn se produce en las relaciones que UNESID, 
UNESA, los grandes propietarios agrîcolas, el Consejo - 
Superior Bancario, etc, tienen establecidas con sus re^ 
pectivos ôrganos de clientela, el reglamento de este ûl. 
timo afirmaba taxativamente esta delegaciôn administra­
tiva. El consejo" es el ôrgano de regularizaciôn y repre 
sentaciôn de todos los bancos y banqueros inscritos en 
la comisaria y lo serâ tambien de toda la Banca Espano­
la en el desempeho de las tareas que siendo propias de 
el Goberno reciba de este por Delegaciôn"(Art. 11). La 
norma vigente lo considéra "ôrgano consultivo del Minis 
terio de Hacienda en las materias de la danza" pero las
funciones que le otoraa sobrepasan con mucho esta califi 
caciôn.
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Cuando no actuan algunas de las variables ci- 
tadas, no tiene lugar estrictaraente hablando la relaciôn 
de clientela. La consecuencia prâctica suele ser ,que el 
grupo de presiôn no llegue a un grao tan elevado de pe- 
netraciôn en la funciôn administrativa, por no alcanzar 
a desempehar algunas de esas funciones o por tener que 
compartirlas con algunas otros grupos. Asî por ejemplo 
Astilleros Epaholes S.A., es una empresa que se acerca 
notablemente al "modèle empresa-grupo de presiôn" - que 
hemos descrito en cuanto influye 3 de las 4 mayores fac 
torias de construcciôn naval y un 50% de su capital es 
propiedad del INI; sin embargo un cierto nûmero de empre 
sas espaholas y alguna muy importante (ASTANO, de Vigo), 
se encuentran fuera de este grupo; lo que ha dado lugar 
a que en las negociaciones a que la acciôn concertada de 
la construcciôn naval, esta ûltima empresa defendiese - 
intereses distintos por lo que Astilleros puede ser to- 
mada por el Ministerio de Industria como representaciôn 
plena del Sector. La relaciôn de clientela no llega a 
producirse aunque el IQ grupo mantenga un contacto muy 
întimo con la Direcciôn General de Industries Siderome- 
talûrgicas y Navales.
La mâs importante consecuencia polîtica de to 
da esta red de relaciones es que para explicar la super 
ditaciôn de la Administraciôn Pûblica espanola a los in 
tereses de los grupos no serâ necesario determinar la - 
existencia de una acciôn de "presiôn"pues en ocasiones 
la comunidad de intereses entre administraciôn y adminis 
trades es practicamente incompleta. En este sentido el 
modelo o grupo de presiôn que representaban unos intere 
ses representados formando desde fuera la actuaciôn de 
los poderes pûblicos de todo punto son insuficientes<59),
En la mayor parte de los paises, tambien en - 
los comunistas, los grupos han llegado a obtener facil_i 
dades administrativas, y esta situaciôn ha sido alcanza 
da no solo por efectos de sus "presiones" sobre la Admi 
nistraciôn, sino que con frecuencia es resultado de una 
iniciativa de êsta. Résulta por tanto dificil determinar 
en que momento la voluntad de los grupos prédomina sobre 
la decisiôn de los funcionarios y cuando la Administra­
ciôn utiliza a los grupos en bénéficié del interés gene 
ral. Indudablemente existen unas acciones de presiôn —  
propiamente dichas, pero en la realidad es mucho mâs corn 
plejo.
(59).- E.A.Bauer, T.S.Pool, L.A. Dentee American Business 
Poly. N.York (Atherthon Press.1967)pag.454-455.
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Lo que ha sucedido, como resultado de una —  
amplia gama de causas, es que las relaciones entre la - 
Administraciôn y los ciudadanos han dejado en buena par 
te de tener un caracter de mando y obediencia para con- 
vertirse en relaciones de tipo contractual. En la actiyi 
dad administrativa contemporanea la decisiôn es résulta 
do de una transacciôn entre los funcionarios y los gru­
pos de presiôn incluyendo en estos junto a los econômi­
cos (industriales, agricoles, obreros, etc.)los de acti 
tud, promociôn de una causa, etc, y considerando dentro 
de la organizaciôn formai de la Adminitraciôn los cuer- 
pos de funcionarios, organîsmos administrativos, etc. - 
El problème radica en conseguir que todos los intereses 
esten présentes en la decisiôn administrativa.
En efecto mâs importante del intenso relaciôn 
existente en Espana es la profunda confusiôn de Adminis 
traciôn Pûblica y grupos de presiôn."El Ministerio de - 
Industria, el Sindicaro Nacional del Metal y UNESID" —
(60). "A poco que pase el tiempo se van estableciendo - 
relaciones y amistades con personas de la Administraciôn 
Pûblica; ha ayudado mucho los pocos cambios habidos en 
los ûltimos 25 anos, Yo solamente he conocido très Mi­
nistres de Industria, Los Sres. Suances, Planell y Lopez
(60).- UIS, nQ 1. Cit. pag. 78.
-310-
Bravo, el segundo habîa trabajado con Suances en el INI, 
ademas yo conocia a los subsecretarios y con mucha fre­
cuencia a los Directores Générales que suelen ser elegi 
dos entre ingenieros de cierta categoria, muchos de los 
cuales han hecho la carrera en empresas privadas. Por 
ejemplo "X", yo habîa tratado muchos problemas con el. 
asî que cuando llegô a la Direcciôn General fué un amigo 
mâs que teniamos allî; naturalmente infinidad de veces 
fuî a hablar con ôl (61).
R.J. Barger ha denominado "New Partnership"
(62) a las intimas relaciones que se establecen entre 
administraods y funcionarios que incluyen intercambios 
de informaciôn y de ideas, permutas de personas, etc... 
y que tiene lugar en todos los paises de economîa desa- 
rrollada. Asî Ch. Yanaga (63) hace notar que la Direcciôn 
del Japôn estâ asegurada por très fuerzas estrechamente 
ligadas: el gran patronato, el Gabinete y la alta Admi­
nistraciôn, la situaciôn tiende a incrementarse con el
(61).- Entrevista nQ 14.
(62).- R.J. Barber en NR (3.VIII.1966) Cit. por J. May- 
naud y S.Sidjanshi. Cit. pag. 193. La expresiôn 
es de dificil traducciôn castellana , pudiera ser 
"consorcio" es el termine mâs adecuado a nuestro 
idioma.
(63).- Ch. Yanaga; Big Business and Japanase politics. 
New Haven (Yale University Press 196 8 ).
or ;
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nacimiento constante de nuevos objetivos que la Admin 
traciôn y los grupos tratan de alcanzar actuando conjun 
tamente (asi en Francia el Gobierno acaba de crear las 
zonas de ordenaciôn concertada (ZAC)- buscando la cola­
boraciôn de la Administraciôn - y los intereses privados 
para la planificaciôn de las ciudades, equipos colecti- 
vos, etc) (64).
Las consecuencias de esta realidad es que con 
frecuencia no se distingue el interés de los grupos del 
interés pûblico y la Administraciôn corre peligro de co 
locar toda su actividad al servicio de los grupos e in- 
cluso de abandonar su poder de decisiôn en medio de una 
marana de relaciones tan estrechas. "De hecho los inte­
reses organizados no estan ya ûnicamente "representados" 
en los diferentes sectores del Gobierno, sino que colocân 
dose como defensores de un vago interés general tiende a 
sustituir al Gobierno.
(64).- S.H. Beer: Pressure. Cit. habla de un Wasi-corpo 
rativismo del "welfere State" W.Cfr. las relacio 
nés entre el Ministre de Economia, obreros y em­
presarios alemanes para définir la polîtica econô 
mica referete a precios, salaries, impuestos , etc 
en Frankfurter Allgemeine Zeitung. (13.1.1970).
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La linea de demarcaciôn entre el Estado y la 
Sociedad desaparece a menudo (65) y esta invade las corn 
petencias de aquella y se apodera de sus resortes de di. 
recciôn de la vida social.
La confusiôn de grupos y funcionarios es tan 
intensa en Espana que a veces un ôrgano se déclara pü- 
blicamente en defensa de los intereses de su grupo de - 
clientela cuando en Marzo de 1970 los precios siderûrgi 
COS fueron elevados por 2Q vez en menos de un aho, fue- 
ron "medios allegados al Ministerio de Industria" los que 
justificaron ante la Prensa las causas justificativas de 
la aprobaciôn de la medida (incremento del precio de ma 
terias primas, fletes, etc.) (66). En ocasiones surgen 
conflictos entre dos ôrganos que en realidad son una - 
transposiciôn dentro de la estructura Administrativa de 
las tensiones que enfrenta a sus respectives grupos de 
clientela. En septiembre de 1966 se formô una comisiôn 
presidida por el Director General de Ordenaciôn del Tra 
bajo para prepàrar la ordenaciôn general del Trabajo en 
el Campo.
(65).- Ehrmann. La Politique... Cit. pag. 401
(66).- MADRID. (24.III.1970).
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Se adopto entonces la decisiôn de mantener la 
estabilidad del trabajador agrîcola, pero posteriormen- 
te el Ministerio de Agriculture, ôrgano de defensa de - 
los empresarios agricoles, - se mostrô partidario del - 
contrato anual y la primera idea no prospéra. El Direc­
tor General de Sanidad defendiô los precios de los medi. 
camentos espanoles contestando a una crîtica realizada 
por el Ministerio de Trabajo, que habîa sido rectifica- 
da por el Présidente del Consejo de Farmaceuticos de E^ 
pana (67) . Ya hemos dicho que los precios de los fârma- 
cos son fijados por la Junta de Valoraciôn y Mârgenes 
de Farmacia que dictamina ante la Direcciôn General de 
Sanidad.Uno de nuestros entrevistados relata como el ôr 
gano de clientela defiende los intereses de sus grupos. 
"El Director General de Industria presiona por su sector 
y el nuestro a su vez impone condiciones" (68).
En otras ocasiones una unidad administrativa 
defiende a los grupos que reglamenta del intento de ser 
absorbidos por la actividad de otro ôrgano de la Admini^ 
traciôn. Asî la Comisaria de Aguas impide que las Comu-
(67).- ABC. (2.VIII.1969)
(68).- Entrevista nQ 23.
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nidades de Regantes sea integrada en la Organizaciôn - 
Sindical como el deseo de estas, otras veces el ôrgano 
de clientela pretende arrogarse de una cierta représenta 
ciôn de los intereses de su grupo ante la estructura ad 
ministrativa y trata de que se le reconozcan un derecho 
de informaciôn y dictamenen sobre todas las decisiones 
que afecten a sus intereses reglamentados. "Procédé que 
cualquier decisiôn que pueda afectar a los costos de pro 
ducciôn del carbôn sea conocida previamente por el Minis 
terio de Industria, con el fin de que este departamento 
pueda informar a la Comisiôn Delegada de Asuntos Econô­
micos sobre las repercusiones ... Esta vigilancia (de un 
posible dumping por parte de los carbones extranjeros) 
deben encomendarse al Ministerio de Industria (69).
Este mandate representative que resume el ôr­
gano de la Administraciôn, incluye la presiôn en defensa 
de los intereses de clientela ante otros puntos de la - 
estructura administrativa. "Con el Ministerio que estâ­
mes intimamente ligados es el de Industria. Auhnque esta
(69).- Entrevista nQ 23.
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mo s tambien relacionados con el de Hacienda, por el asun 
to de las subvenciones, no tenemos entrada en él sino - 
que tiene que ser a traves de Industria" (70).
Resultara como afirma Betlen que "algunas de 
las actividades de estos grupos seran detectadas por la 
estructura gubernamental casi antes de que los grupos se 
hayan formado y seran realizados con exito por decision 
de aquellas, actuando por supuesto con una capacidad re 
presentativa" 471).
Esta funciôn no se la arroga la Administraciôn 
a la iniciativa privada sino que existe un mandate impli 
cito por parte de los intereses privados. Este se mani- 
fiesta en las declaraciones de los dirigentes de los —  
grupos de clientela en defensa del organisme que reglamen 
te su sector:
"El medico de cabecera del campo es el Ministe­
rio de Agricultura"(72). N., procurador familiar y pré­
sidente de la comisiôn de agricultura del Consejo econô- 
mico sindical ,.. dice que la suprimida Direcciôn General 
de Economia de la producciôn agraria es el organisme mâs 
adecuado para ordenar el campo (73).
(70).- D.G. de Minas: Informe Têcnico. Cit. pag. 79-80.
(71).“ Entrevista nQ 8.
(72).- A. Bentley: The process of Government. Cit.pag.410
(73).- Diario SP. (24.11.1968).
C A P I T U L O  VI
LA ACTIVIDAD DE PRESION
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a).- Los criterios universalistas.
b).“ Los criterios particularîstas.
II.- El poder de los grupos de Espaha.
a).- Factores relatives al grupo.
b).- Factores relatives a la estructura administra­
tiva.
c).- Factores de la cultura polîtica de la comunidad
III.- La capacidad de resistencia de la Administraciôn Pu 
blica.
a).- Factores objetivos.
b).- Factores subjetivos.
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E1 contenido y método de la presiôn
Algunos autores incluyen bajo el termine "pre 
sion" las influencias recîprocas, Administraciôn y gru- 
pos (1), porque como afirma Herkscher "tambien la Admi­
nistraciôn influye frecuentemente sobre los grupos de - 
presiôn para obtener apoyo" (2). "Puede facilmente oir 
los puntos de vista de los grupos de interês poderosos 
y puede a su vez obligarles con "informaciôn confidencial" 
y peticiones urgentes de cooperaciôn en bénéficié del 
interês general (3).
En este capitule utilizaremos el termine "pre 
siôn" haciendo referencia al intente o al resultado de 
obligar a alguien a actuar de modo contrario a sus dese 
os; en este sentido serîan grupos de presiôn aquellas - 
asociaciones que intentasen satisfacer sus demandas for 
zando a los funcionarios a actuar incluse contra la vo- 
luntad de éstos. Pero como hemos visto, los grupos satis- 
facen sus demandas frecuentemente sin empleo de las "pre 
siones" y résulta dificil determinar cuando termina una 
conversaciôn amistosa, per ejemplo, y comienza la "pre­
siôn" .
(1).- V.O.Key, Jr. Cit.Pag. 235. S.H.Beer:Y The Future Of 
British Politics, en PK. XXVI. 1 pags. 38-39.
(2).- Ehrmann. Interest. Cit. Pag. 283.
(3).- Mackenzie, en Ehrmann, Interest.Cit. pag. 284.
For ûltimo résulta especialmente dificil deter 
minar con una cierta exactitud el resultado de la pre­
siôn, aunque han sido creados diverses modèles para elle
(4). Per todo le cual, bajo el termine "presiôn" inclui 
mes todo aquel cumule de acciones que los grupos emplean 
para hacer valer sus intereses y que son realizadas a - 
travês de las redes de relaciones que han logrado esta- 
blecer con la administraciôn pûblica. La presiôn viene 
a ser per tante como el objetivo que buscan los grupos 
cuando establecen sus contactes con la Administraciôn - 
Pûblica y el resultado de los mîsmos. Considerando su - 
contenido, las presiones de los grupos espaholes pueden 
ser tipificadas dentro de très grandes grupos, segün se 
pretende lograr de la administraciôn pûblica, una situa 
ciôn sobre el mercado comûn o sobre el comercio exterior 
o se busqué obtener una ayuda econômica, aunque estes - 
très apartados no son absolutamente distintos entre sî y 
las actuaciones de los grupos habitualmente pretenden ob 
jetivos de los très tipos.
(4).- J. Meynaud: Essai D'Analyse de L'influence des groups 
d'interest, en 2 (1957)pags.3-46. A. Forman -
(JR) Some Effects Of Interest Groups In State Poli­
tics. En ^  Crew (JR) (Editor): State Politics Bel 
mont, (Calwadworth Publishing Co. 1968) pags. 300 y 
ss.
Dentro del primer grupo podemos incluir las - 
presiones que tienen por objeto obtener una subida de - 
precios intervenidos, determinados privilégiés de venta 
o explotaciôn, monopolio a la explotaciôn, etc.
Otras presiones tienen por decirlo asî conteni. 
do financière; obtenciôn de crédites, subvenciones, etc. 
En los ultimes ahos la Administraciôn espanola en su —  
preocupaciôn por fomentar el crecimiento econômico ha - 
creado una larga serie de medidas para facilitar crédite 
a los grupos privados-acciones concertadas, crédites para 
el sector prioritario, lineas especiales de crédite etc.
(5) que han conducido a los grupos a depender cada dîa 
mâs del dinero publico y le que ha producido un aumento 
de las presiones de los grupos, buscando mantener o au- 
mentar estas ventajas, en la actualidad un tante por —  
ciento importante de las relaciones de los grupos con la 
Administraciôn Pûblica tiene por contenido temas finan­
cières. El Director de UNESID resume asî las peticiones 
de su grupo a las autoridades del sector, "esta expansiôn 
del sector debe basarse por un lado en precios mas acor-
(5).- Ver la enumeraciôn de las ayudas financieras del 
Estado a las empresas privadas en "El resumen de 
la intervenciôn de J.A. Ortiz Gracia en el II semi. 
nario de economîa industrial en DA, 2 (196 9) pags. 
169-170.
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des con la realidad internacional ... y especialmente 
sobre las cargas financieras que pesan sobre las industrias 
siderûrgicas" (6). Otro importante grupo de actos de pre­
siôn es el que tiene por objeto problemas laborales. Los 
resultados de nuestro trabajo confirman el temor a la com 
petencia del empresario espahol, al que haciamos referen­
cia en el capitule II. El mayor nûmero de presiones pre­
tenden eliminar de algun modo la pugna econômica, o pa-
liar sus consecuencias, a costa del competidor extranjero 
o el sector mas debil.
La obtenciôn de un resultado beneficioso por 
parte de un grupo, lleva inmediatamente al competidor a 
recurrir a la Administraciôn para tratar de establecer la 
situaciôn anterior de equilibrio. Las empresas mineras - 
protestaron de lo que consideraban trato privilegiado.
"Otro caso digno de ser estudiado es el grupo incentive 
que disfruta la producciôn de energia eléctrica que evi-
dencia un trato completamente desigual con relaciôn a la
mineria (7). Una presiôn no suele determinarse en el ôr- 
gano de clientele, sino que con frecuencia el êxito com 
pleto de la administraciôn exige presionar sobre otros
(6).- Discurso en un almuerzo con el Ministro de Industrie 
en (4.VII:1969) .
(7).- Empresas mineras etc. ... pag. 50.
puntos para evitar se opongan o traten de que colaboren 
en la resoluciôn positiva de la demanda.
En el contacte inmediato con la administraciôn 
los grupos de presiôn utilizan una interminable variedad 
de técnicas para hacer valer sus opiniones e incliner al 
funcionario en el sentido de sus demandas, desde tratar 
de convencerle empleando argumentes técnicos hasta ame- 
nazar su future profesional, prometerle una cantidad de 
dinero etc, o reducir a estes temas en una catégorie ge 
neral, es una tarea en buena parte inutil debido a la - 
diversidad de su naturaleza y diferencia de sus efectos 
segûn los paîses, ûnicamente vamos a tratar de modo so- 
mero de la eficacia de las presiones de los grupos espa 
noies segûn empleen criterios particularistas o univer- 
salistas, la determinaciôn de los efectos de estas pre­
siones nos permitirâ conocer mas profundamente la capa- 
cidad de presiôn del gran capital (intereses bancarios, 
intereses de los grupos fuertes de la industria y agri- 
cultura), pues en la medida que prevalezcan los criter- 
rios particularistas, amistas, identidad de grupo, po- 
tencia econômica. Los intereses citados adquieren un poder 
suplementario debido a su prepotencia econômica, vînculos 
sociales y profesionales con los burôcratas etc. La dis-
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tinta vigencia de estos motivos, nos indica, segûn el - 
método funcionalista, el estilo de la articulaciôn y a- 
gregacién de intereses en el Sistema Politico Espanol.
a).- Los criterios universalistas.
Las relaciones entre los grupos de presiôn y 
la administraciôn pûblica espanola se entablan y desarro 
llan de forma creciente con arreglo a criterios univer­
salistas, especialmente motives técnicos y econômicos.
Esta conclusiôn, extraida despues de analizar una serie 
de decisiones administrativas afectando a diverses grupos, 
esta de acuerdo con la opiniôn de la gran mayoria de los 
entrevistados. "La Administraciôn es permeable a todo - 
planteamiento que tenga una gran fuerza, que esté muy - 
bien estudiado. La fuerza de la racionalidad, de la ra- 
zôn objetiva es cada vez mayor, las razones personales 
cada dîa pesan menos, pero indiscutiblemente tambien —  
tienen fuerza. Para sacar adelante un tema ante la Admi. 
nistraciôn espanola, el particular tiene que hacer dos 
cosas, en primer lugar plantear muy bien las cosas, en 
segundo conseguir un buen gestor (8).
(8).- Entrevista nQ 12.
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En ultima instancia la presiôn tecnica tiene 
unas grandes posibilidades de ôxito porque en la mayor 
parte de las ocasiones cuando los grupos plantean sus - 
demandas ante el Estado no existen otra soluciôn a corto" 
plazo que acceder a estas peticiones si el Estado no com 
pra los excedentes agricolas de esta cosecha, dicen los 
grupos campesinos, millares de personas no podran subsi^ 
tir; "las empresas dijeron: Nosotros vamos a la suspen­
sion de pagos con el consiguiente conflicto laboral o el 
Estado toma parte en esto" (9), planteadas as! las cosas 
los grupos para obtener satisfacciôn asus presiones no 
necesitan mâs que poner de relieve la gravedad econômica 
financiera social de la situaciôn. Esta presiôn podrîa 
ser contrarrestada por unas planes a largo plazo de la 
Administraciôn que impidiese a los grupos dejar empeorar 
la situaciôn con objeto de hacer insoslayables sus deman 
das, pero como hemos visto, los poderes administrativos 
demasiado subordinados a los grupos con mucha frecuencia 
resultan incapaces de establecer esos planes como apenas 
existen grupos de "interês general" que manifiesten una 
visiôn mâs amplia de los problemas poniendo de relieve 
todos los intereses afectados y a su vez una buena parte
(9).- Entrevista nQ 23.
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de estos no estan organizados y no se hacen présentes - 
ante el ôrgano administrative correspondiente, la fuerza 
de las razones técnicas facilita tambien el poder de los 
"grandes Grupos".
En cierto modo es inevitable que en la medida 
en que aumenta el nûmero de grupos que defienden intere 
ses econômicos estos tengan que utilizar como principal 
arma de presiôn argumentes objetivos técnicos; cualquier 
ventaja otorgada por la administraciôn a une de los gru 
pos perjudica a sus competidores y estos se apresuraran 
a demostrar con "dates neutres" imprecedentes de la de- 
cisiôn administrativa. Asî los grupos de presiôn econô­
micos, tante empresariales como obreros se ven impulsa- 
dos cada vez mâs a emplear criterios universalistas en 
sus relaciones con los poderes pûblicos incluse los gru­
pos de obreros mâs reacios a esta realidad. - Los Sindi. 
catos Franceses e Italianos, por ejemplo, estan desarro 
llando unas burocracias propias muy unificadas tecnica- 
mente con objeto de poder equilibrar los planteamientos 
de los patronos o del propio Gobierno ( asî la elabora- 
ciôn por la CFDT de un plan de desarrollo opuesto al - 
del gobierno etc.).
El planteamiento de las negociaciones sobre mo 
tivaciones técnicas,refuerza la independencia del funcio 
nario y consiguientemente limita la capacidad de presiôn 
de los grupos, sin embargo, esta capacidad no résulta
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anulada porque normalmente el grupo posee una informaciôn 
mâs compléta del sector, lo que le permite ocultar los 
datos que perjudican su posiciôn y en general "orientar" 
la informaciôn en el sentido de sus demandas. La admini^ 
traciôn espanola padece frecuentemente la carencia de - 
datos suficientes en cantidad y calidad, y ademâs muchos 
de los que posee le han sido proporcionados por los pro 
pios grupos interesados, a esta limitaciôn se ahade fre 
cuentemente la carencia de personal suficiente para co­
nocer adecuadamente la realidad. "El Ministerio de indu^ 
tria continua teniendo la misma plantilla que en 1939, 
con dos ingenieros textiles. La informaciôn del Ministe 
rio se apoya en la que le proporcionan los Sindicatos, 
los grupos de presiôn que tienen un gran nûmero de gente 
para este menester. Asî por ejemplo, para todo lo rela- 
cionado con el zucar hay una persona en el Ministerio - 
que ademâs lleva muchas mâs cosas, mientras que en el - 
Sindicato un buen nûmero de personas se dedican solo a 
esto" (10). "Otra fuente de informaciôn administrativa 
suele ser un amigo del Jefe de Secciôn, que ha trabajado 
en ese campo, o se pide un informe al Delegado de Murcia 
que sabe mucho de tomate por ejemplo, pero el informe - 
tarda en llegar y ademâs contempla solo un aspecto. To­
do esto obliga a que la Administraciôn se ahogue en los 
problemas de cada dîa que tiene que decidir sin conside
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rar a fondo lo que puede producir una decision pûblica 
en un sentido concreto es tomar en consideraciôn mâs que 
una parte de los argumentos porque no se piden o no pue 
den llegar hasta allî. Tomemos el ejemplo de las tarifas 
elêctricas; desde luego que se han estudiado las necesi 
dades de las empresas electricas, pero c tambien la re- 
percusiôn en el total de la economia del pais ?" (11).
Résulta lôgico esperar que en sus exposiciones 
los grupos eludan aquellos aspectos o los muestren de - 
modo ligero, asî por ejemplo en la ûltima subida de las 
tarifas siderûrgicas, los intereses del sector insistie 
ron en la necesidad de colocar la producciôn espanola a 
precios internacionales, omitiendo sehalar que algunos 
costes de la producciôn son mâs bajos en Espaha que en 
el estanjero. En otras ocasiones bajo una declarada de- 
fensa del consume o el mantenimiento del prestigio de - 
un cuerpo, se oculta un intente de obtener una situaciôn 
de monopolio en la oferta de contrôles en la entrada al 
ejercicio de una profesiôn. Esta es la têcnica utilizada 
frecuentemente por los cuerpos profesionales que tienden
(10).- Entrevista nQ 26. La carencia de unos serivicios 
técnicos adecuados significa una indefensiôn de 
los poderes pûblicos ante las presiones de los - 
grupos Cfr. D. Mac Kean PRESSURES ON LEGISLATURE 
of New Jersey. N. York (Colombia University Press) 
(1938).
(11).- Entrevista nQ 27.
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a obtener una autoregulaciôn sobre las condiciones que 
permitan el ejercicio de esa actividad, pero tambien pue 
de ser utilizada por otros grupos de presiôn.
"El Grupo de talleres de reparaciôn de vehicu 
los, integrado en el Sindicato Nacional del metal ha re 
cabado en las Autoridades la creaciôn de un carnet de - 
empresa que tienda a evitar ... la existencia de ... los 
que efectuan sin control ni responsabilidad estas tareas 
dahando el prestigio del sector profesional" (12).
Una têcnica de presiôn muy empleada en Espaha 
a semejanza de otros paîses consiste en preserver de la 
desapariciôn a las empresas mâs pequehas.
Las presiones de los grupos fuertes trantan - 
por ello de salvar las unidades inferiores. Para repre- 
sentarlas ante la administraciôn como representatives de 
todo el sector, cuando los poderes pûblicos tienen que 
autorizar un precio por ejemplo, les proporcionana a los 
funcionarios los costos de la empresa marginal que logi. 
camente son mayores que los de las grandes empresas, de 
mayor productividad, asî la administraciôn fijarâ un pre 
cio que permita vivir a la empresa mâs pequeha, obtenien
(12).- TM. nO 94. (1.VI.1969) pag. 87.
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do la explotaciôn grande un bénéficie suplementario. Las 
presiones de los grupos tratan por ello de salvar las u 
nidades inferiores.
"El sector agricole debe considerarse 
como preferente ... y todo ello sin - 
hacer distingos entre grandes, media- 
nas y pequehas empresas, pues todas - 
elles son indispensables y complemen- 
tarias" (13). Que se tenga en cuenta 
que para las empresas predominantemen 
te modestes la exigencia de un capital 
minime ... impondria la suspensiôn de 
la casi totalidad de las hoy existen- 
tes, con las lamentables secuelas del 
despido de empleados etc." (14).
Un empresario de grandes almacenes explica asî
las finalidades de esta tâctica:
"Siempre cuando se trata de la repre- 
sentaciôn de un sector nos escudamos 
en las empresas mâs débiles y trata- 
mos de salvarlas para mentener para -
(13).- Resoluciôn del Consejo Nacional de empresarios.
en ™  nQ 62 (I.II.1968) pag. 26. Cfr. Tambien L. 
Martin Esplugas; Comentario en ICE nQ 404 (Abril 
1967) pag. 54 y 55.
)14).- Conclusiones de la V Asamblea de Asnef; en BASNEF 
nQ 29 (Abril 1969) pag. 9.
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nosotros un margen mâs amplio de ma- 
niobra. Esto, lo confieso, lo hago yo 
tambien. Yo tengo un convenio colecti 
VO con mis empleados pero cuando esta 
mos discutiendo un convenio colectivo 
general los pequenos productores me - 
defienden. El Grande va a la lucha —  
con el mas pequeho; como ademâs hay 
una tendencia general por parte de la 
Administraciôn a defender los intere­
ses de los mâs pequenos ... " (15).
Otro modo de presionar sobre la Administraciôn 
consiste en colocar delante del funcionario la amenaza 
de problemas laborales (Paros, despidos, etc.), con po- 
sibles actividades anônimas de los intereses de los obre 
ros: protestas, manifestaciones, etc. ... Este argumente 
se ha demostrado muy eficaz para mover a los funcionarios 
en el sentido de las demandas de los grupos pues sus ac 
titudes les hacen ser altamente reacios al desorden o a 
cualquier alteraciôn del orden publico.
"La Administraciôn no la mueve nadie, a no ser 
los problemas muy grandes, sobre todo si Vd le dice que 
va a llegar fîn de mes y no puede pagar a sus obreros. 
Entonces se echa a la calle yhace lo que sea. Recuerdo
(15).- Entrevista NO 14.
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una visita al Ministro de Hacienda. Nosotros ibamos con 
très peticiones. Ayudas econômicas para la estructura- 
ciôn del sector, que apoyas el Ministro de Industria en 
la elevaciôn de precios que ibamos a solicitar, que nos 
concediese unos crêditos bancarios que nos ayudasen a sa 
lir del bâche. Todos ibahos pensando que iba a ser muy 
dificil arrancarle algo de las très. Pero le pusimos las 
cosas tan sombrias, la posibilidad de no poder pagar los 
jornales que obtuvimos las très cosas que fueron ejecu- 
tadas inmediatamente " (16).
"El Présidente del Sindicato hace una gestion 
por que dice que si no hay dinero para las empresas, tam 
poco puede haber jornales para los obreros" (17).
Los grupos empresariales espaholes encuentran 
asî otra justificaciôn a polîtica constante de coyutura 
sin atacar el fondo de los problemas. Cuanto mâs crîtica 
sea su situaciôn econômica y afecte a mayor nûmero de - 
trabajadores mâs pronta y mâs generosa serâ la actuaciôn 
por parte del Estado;. Asî los grupos de presiôn utili­
zan el temor de la Administraciôn al desorden como una 
eficaz arma de "chantage".
(16).- Entrevista nQ 14
(17).- Entrevista nQ 23
“331-
Primero se logra una ayuda econômica (un au­
mento de precio, una prima sobre producciôn, etc, con - 
el fîn de ordenar la situaciôn y evitar las crisis en el 
future, lo que normalmente suele ocurrie es que se absor 
be la ayuda sin solucionar los problemas, con el paso - 
del tiempo la situaciôn vuelve a hacerse crîtica y la - 
administraciôn para evitar los problemas laborales con­
cede nuevas ayudas que alejan momentaneamente las difi- 
cultades, esta têcnica es de tal eficacia que produce el 
resultado paradôjico de que con frecuencia el Estado E^ 
pahol ayude mâs a los sectores menos productivos.
"Incomprensiblemente donde ha escaseado el di. 
nero publico ha sido donde se podian obtener resultados 
mâs positivos de un modo inmediato y esta falta de ayuda 
financiera lleva a pensar que la idea inicial de las ac 
clones concertadas se ha transformado en instrumente de 
una polîtica de parches destinado a ayudar con fondes - 
oficiales a los sectores en dificultades" (18).
(18).- lE. (20.XII.1969), pag. 4.
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b).- Los criterios particularistas.
Résulta dificil determinar con una cierta exac 
titud la capacidad de presiôn sobre la administraciôn pû 
blica espanola de las razones de tipo particularista, las 
caracteristicas de su organizaciôn, las actitudes de los 
funcionarios y la cultura polîtica de la sociedad permi. 
ten esperar un alto grado de ôxito de las presiones de 
este tipo, y esta es tambien la opiniôn de los que han - 
estudiado el tema (19) , sin embargo, entre las personas 
que han mantenido relaciones duraderas con la Adminis­
traciôn, existe una fuerte creencia en la escasa eficacia 
de las razones personales o de otro tipo:
"No hay otra fuerza que la amistad. Yo soy un 
convencido de la honradez de la Administraciôn Pûblica; 
no conozco casos de soborno aunque he hablado mucho con 
personas que han tenido contactes permanentes con la Ad 
ministraciôn " (20).
"Para que las cosas no danen a nadie vale mâs
(19).- F. Murillo Ferrol: Estudios ... Cit. pags. 273 y 
ss. A. Gutierrez Renôn: Estructura de la Burocra 
cia espanola. en.REOP. nQ 3(Marzo 1966) pags.23-50
(20).- Entrevista nQ 12.
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la amistad que el dinero. Para dahar a alguien ni la —  
amistad ni el dinero. Yo no he conocido nada que fuera 
debido a motives econômicos, he encontrado una seriedad 
muy grande en la Administraciôn (21).
Las razones personas suelen contar para négo­
ciés no lucratives; antes eran las carreteras, ahora son 
las autopistas, un puerto franco, un tuner o quiza los 
Polos de Desarrollo. En mi caso he tenido presiôn de —  
amistad solo en estas ocasiones. A veces cuento para que 
estes encima de un asunto pero no para inclinarlo en une 
u otro sentido: " Oye a ver que pasa con este asunto que 
me estan "dando la lata", me decia un superior en una - 
ocasiôn. Explicame porque no lo resolviste en este sen­
tido para que pueda defenderme" (22).
Como hemos indicado anteriormente el propio - 
desarrollo econômico y la pluralidad de asociaciones que 
genera, obliga a los grupos de presiôn econômicos a uti. 
lizar los criterios universalistas como arma de presiôn 
mâs importante. Esto no es motivo suficiente para dedu 
cir que en las relaciones del pûblico con la administra
(21).- Entrevista nQ 14
(22).- Entrevista nQ 30
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ciôn espanola tienden a desaparecer la consideraciôn de 
personas, las amistades, etc. ... habrîa que considerar 
la actuaciôn de los grupos de actitud que acusan mâs cia 
ramente la desintegraciôn de una sociedad, a su vez es 
indudable que en las relaciones con la administraciôn las 
razones particularistas favorecen el establecimiento de 
un acceso privilegiado, lo que significa una desventaja 
para unos grupos que encuentran mâs dificultades para 
trasladar sus presiones ante el ôrgano correspondiente. 
Aparece otra vez la dificultad de las relaciones entre 
la Administraciôn espanola y sus administrates, la sepa 
raciôn del ciudadano correinte de los poderes administra 
tivos. Esta barrera estâ siendo superada por la creciente 
accesibilidad de los puestos superiores, pero mantiene 
aûn su importancia para la casi totalidad de la estruc­
tura administrativa.
Un acceso privilegiado inicial facilita el - 
contacte entre el grupo y ôrgano administrative, lo que 
hace aûn mâs dificil que un interês competidor llegado 
mâs tarde consiga penetrar en esa ârea de reglamentaciôn.
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E1 Poder de los Grupos en Espaha.
Una determinaciôn exacta del poder de los gru 
pos de presiôn esphaoles exigirîa la utilizaciôn de mo­
dèles matemâticos todavîa no suficientemente elaborados 
(23). Sin embargo, podemos afirmar que los grupos empre 
sariales espaholes tienen una muy grande capacidad de - 
presiôn sobre la estructura administrativa; a esta conclu 
siôn se llega despues de una consideraciôn del conjunto 
de las relaciones entre los grupos, y los funcionarios 
del resumen de las opiniones de los entrevistados y del 
estudio de diverses procesos de decisiôn administrativa. 
Los grupos de presiôn dirigen una buena parte de la vi­
da administrativa del paîs y tienden constantemente a in 
crementar sus ventakas. A veces se obtiene del Estado una 
ayuda econômica o a cambio de alcanzar un determinate - 
nivel de producciôn de superar un estado de crisis momen 
tanea. Si las cifras prometidas no se alcanzan o la cri 
sis pasa, se volvera a presionar por otras razones dis­
tintas .
(23).- Una introducciôn a los problemas que plantea la
mediciôn del poder, puede verse en H. Simon: Notes 
on the observation and measurement of political 
Power, en JP X V (Nov. 1953) pags.500"516. y J.C. 
Harsanvi: Measurement of social power, oportunity 
costs and the theory of two person bargaining ga 
mes, en VII. 1 (Enero 1962) pags. 67-80.
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A principles de 1969, el Director de UNESID - 
declaraba despues de que el gobierno hubiese autorizado 
un cupo de importacion libre que no habria subida de los 
precios del acero en el inmediato future (24). Apenas - 
medio aho mâs tarde estos se elevaban y antes de un aho 
se producia otro incremento.
En el estudio de los ûltimos ahos hemos obser 
vado el aumento constante de los precios de algunos pro 
ductos en una proporcion no justificada por el aumento 
de los costes o a la repeticion continua de medidas de 
protecciôn de los empresarios agricolas a costa de una 
pesada carga sobre el presupuesto nacional. Con frecuen 
cia podemos obtener la impresiôn de que ningûn freno li 
mita de hecho la actividad de los grupos. Una vez cono- 
cidas las nuevas pretensiones de estos grupos estas son 
concedidas en un periodo de tiempo mâs o menos largo, - 
en ocasiones de modo aparentemente irreversible.Mâs aûn 
cuando un cambio brusco de polîtica puede haber signifi 
cado un duro golpe al poder de los grupos de presiôn con 
el paso del tiempo se observa como estos han recuperado 
buena parte del terreno perdido: por ejemplo la polîtica 
de liberalizaciôn iniciada en 1960 ha quedado enormemen 
te limitada en la prâctica.
(24).- LAEZ. nQ 566. (18.1.1969).
-337-
"Yo entiendo que al haber sido maltratado el 
campo en la epoca de la importaciôn de choque Viena, la 
clâsica reacciôn pendular en nuestro paîs, entrega el - 
poder a los agricultores" ... Con todo no cabe duda de 
que estâmes mejor en esta êpoca que en la de las impor- 
taciomes de choque cuando el campo no tenîa el marco pa 
ra exponer quejas" (25).
Una consideraciôn atenta de la realidad puede 
producir la impresiôn de que muy frecuentemente los uni. 
COS objetivos que existen son los del momento impuestos 
por las demandas de los grupos sobre una Administraciôn 
incapacitada de encauzar todos esos intereses dentro de 
una polîtica a largo plazo que considéré todos los inte 
reses de la sociedad.
El poder politico de los grupos de presiôn e^ 
panoles estâ en funciôn de varias otras variables, ademâs 
de su potencia econômica. En algunos casos esta despro- 
porciôn entre capacidad econômica y poder politico, es 
muy acusada como sucede con los del grupo agricoles espa 
noies que gozan de un poder de presiôn muy superior a la 
fuerza de su posiciôn en el mercado.
(25).- Présidente de là Hermandad Sindical Nacional de
Labradores y Ganaderos en LAEC. nQ 569. Cit.pag.23.
La recuperaciôn de los grupos espaholes despues de 
una medida polîtica contraria a sus intereses ha 
sido puesta frecuentemente de relieve. Para una con 
sideraciôn general de esta actitud ver: M. Pugues: 
Como triunfa el protectonismo en Espaha.Barcelona 
(Juventud.19 31)Respecto a la situaciôn posterior 
a la polîtica liberalizadora.Ver.R.Tamames.Coment.ICE 
Cit. nQ 404.pg. 39-55.
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El resultado de la acciôn de los grupos agri­
coles résulta verdaderamente impresionante. Los sitemas 
de protecciôn obtenidos son variadîsimos: precios fijos, 
precios mînimos garantizados por un organîsmo oficial, 
(Comisaria de Abastecimientos y Transportes, Servicio Na 
cional de Cereales, Comisiôn de compras de excedentes de 
vinos etc). La lista de productos que disfrutan de estas 
ayudas es muy extensa: Trigo,centeno, cebada, avena, maiz, 
aceites de diverses variedades, semillas, leche, carne, 
etc. .. hasta un 60% de la producciôn total agraria. La 
situaciôn es tan significative que estâ primando algunos 
cultivos de los que el paîs es altamente excedente. El 
algodon tiene un precio 50% mâs elevado que el del resto 
del mundo. Las listas de "reclamaciones" que la III y IV 
Asamblea Nacional de Labradores y Ganadros presentaron 
a la Administraciôn buscaban protéger practicamente la 
totalidad del mercado de los productos agricoles en los 
ûltimos très ahos la protecciôn del carbôn ha significa 
do un gasto presupuestario de 30 mil millones de pesetas 
(26).
(26).- nQ 3.465.-3.466 (4.VII.1969) pags. 16 y 17.
TO. nQ 70 (28.III.1968) pags.6.15. lE (13.XII.1969) 
M. Guasch Molins. Cit.
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Sin embargo, esta situaciôn se produce en un 
paîs de sistema politico tan diferende al espahol como 
Francia, donde la agriculture posee tambien un poder de 
presiôn muy superior a su capacidad econômica. Las subven 
ciones para agricultores ha pasado de 3.7000.000.000 de 
francos en 1958 â 18.000.000.000 en 1970, lo que consti 
tuye el 11% del presupuesto nacional (27), Lo que prueba 
que el fenômeno no se debe a causas exclusivamente espaho 
las, los agricultores europeos en general, incapaces de 
ponerse de acuerdo sobre un plan de producciôn de la pro 
ducciôn como han hecho los australianos por ejemplo, o 
de aceptar remedies como el Raportt Vedel o el Plan 
Mansholt no tienen otro recurso que su presiôn sobre la 
Administraciôn para que esta compense su debilidad. Este 
hecho ayuda a explicar la aparente paradoja de que el - 
grupo de presiôn de los agricultores se muestra mâs ac­
tive y eficaz cuanto mener es su potencia econômica (28).
Asî pues si la potencia econômica y el poder 
politico no se corresponde conviene de estudiar cuales 
son las variables que determinan ëste. El poder politico
(27).- F.H. Virieu; Vers una politique agricole 'A la ■ 
suédoise" en Le Monde. (18.VI.1969).
(28).- S.J. Rogers : Farmers as a pressure group, en ^  
nQ 384 (5,11.1970) pag. 215.
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de un grupo de presiôn en un momento dado estâ determi- 
nado principalmente por las siguientes variables:
A).- Factores relatives del Grupo. 
a) La extensiôn del grupo.-
En igualdad de otras condiciones la Administra 
ciôn espanola atiende con facilidad las peticiones de - 
los grupos mâs extensos por diverses motives, entre otros 
como une de los mâs importantes, el temor de los funcio 
narios a que se produccan paros o alteraciones del orden 
pûblico a consecuencia de una posible crisis. Esto ocurre 
cuando las razones puramente econômicos exigirîan oir - 
al grupo pequeho.
"Si se presentan ante la Administraciôn dos pe 
ticiones una avalada con razones mâs fuertes ante estu­
dios mejor preparados que otra, se harâ siempre caso a 
la presentada por una empresa mâs grande aunque tenga - 
peores razones, cuando ademâs este sehor que no tiene un 
volûmen importante se preocupa de ir acompahado de otros 
su poder aumenta" (29).
"He hablado y expuesto mis razonamientoa al Sin 
dicato sin resultado alguno. Apenas pinto nada, las empre 
sas si tienen alguna influencia" (30).
(29).- Entrevista nQ 14.
(30).- J.J. Linz. A de Minguez.Los empresarios.Cot.pag.52 
nt. 26
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B).- Orqanizacion.-
La organizacion como hemos indicado refuerza 
lacohexion entre los miembros del grupo y facilita la - 
actuaciôn en comûn en un momento dado, imponen una divi 
siôn de trabajo, etc. todo lo cual aumenta las posibili 
dades de êxito de un grupo. Al hablar de las relaciones 
de clientela hemos indicado como la Administraciôn enta 
bla relaciones con aquellos grupos que pueden obligar - 
con mâs facilidad a sus miembros a cumplir una polîtica 
impuesta desde la cûspide.
C).- Habilidad de los lîderes.-
En la realidad espanola donde las relacionmes 
con la Administraciôn pûblica se desarrolla normalmente 
en un ambiente de discreciôn e incluse de secreto y con 
un îndice tan elevado de particularisme que tiene muchas 
posibilidades de êxito aquellos grupos que cuentan con 
représentantes con mayor "capacidad de negociaciôn" amis 
tades, posiciôn, etc. En la medida en que los criterios 
de presiôn se universalizan y adquieren mâs fuerza las 
razones técnicas, tendran mâs poder en aquellos grupos - 
que cuenten con lîderes de alta calificaciôn profesional 
pero en cualquier caso las condiciones negociadoras del 
lîder aumentan al poder potencial del grupo.
-342-
"La razôn mas fuerte es llegar a hablar en la |
onda de la Administracion Publica, un hombre que consiga |
explicarse tiene mucho ganado, pues lo que el Ministerio |
quiere es precisamente impulsar las cosas, ayudar. Asî |
I
por ejemplo la diferencia de resultados entre las nego- 
ciaciones del Ministerio de Industria con las siderûrgi 
cas y las elêctricas, se deben a que las relaciones de 
las presiones siderûrgicas las llevô el Director de UNE- 
SID que fuê Subidrector General y conoce bien el funcio 
namiento de la Administraciôn, por ello ha presentado - 
muy bien las cosas" (31).
B).- Factores relatives a la posiciôn estratê- 
gica del grupo.-
a) La competencia econômica del Sector repre- 
sentado.-
Indepdneitnemente de las demâs varialbes la - 
capacidad de presiôn de un grupo empresarial aumenta se 
gûn sea la importancia econômica que el funcionario otor 
ga a ese sector. El interês del Ministerio de Industria 
por conseguir la cuota de autoabastecimiento de acero ha 
aumentado muy notablemente la capacidad de presiôn de -
(31).- Entrevista nQ 30.
los grupos siderûrgicos., Aunque esta variante hace refe 
rencia al juicio de la realidad por parte del funciona­
rio, este suele resultar muy similar a la situaciôn ob- 
jetiva del grupo en la estructura econômica.
"Antes cuando nuestro sector tenia - 
importancia una peticion de precios 
era apoyada por el hecho mlsmo de la 
importancia del sector y se hac ia - 
una gestion de tipo personal que te­
nia exito" (32).
b) El Status o prestiqio del grupo en la So- 
ciedad.-
"El campo tiene en relaciôn a su importancia 
econômica mucho mâs peso ante la Administraciôn pûblica 
que la industria, esto es debido a un vago sentimiento 
que domina el pals sobre la importancia del campo, la - 
necesidad de salvaguardar a los "pobres campesinos". La 
inexcusabilidad de defender el aceite de oliva que fuê 
alabada incluso por Marahôn, contanto con este ambiente, 
tiene un fuerte poder ante la administraciôn" (33).
(32).- Entrevista nQ 6.
(33).- Entrevista nQ 30."
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Asi la conslderaciôn que la comunidad tiene del 
grupo constituye una variable que aumenta la capacidad 
de presiôn o la contrarresta. Esta variable es un aspec 
to de la citada Ley de Eckstein, que indica como una de 
las determinadas de la "entrada" en la polîtica de los 
grupos,su legitimaciôn social. Ademâs de aumentar el po 
der de presiôn de los agricultores esta variable bénéfi­
cia tambien a las pequenas empresas en Espana.
c) La extensiôn con que los funcionarios del 
Gobierno son formules o informales miembros 
de los grupos.
La especial caracterlstica de los cuerpos de 
ingenieros y funcionarios concede una enorme importancia 
a esta variable en la determinaciôn del poder en los gru 
pos espanoles. Hemos citado muchos ejemplares de como un 
puesto administrativo desempenado por un ingeniero, es 
mucho mâs accesible y permeable a las presiones presen- 
tadas por otro ingeniero. Otro tanto puede decirse de o 
tros funcionarios respecto a compaheros de cuerpo que - 
actuan en favor de los grupos de presiôn.
d) Los conocimientos técnicos del grupo.
La capacidad de presiôn de un grupo aumenta - 
en la medida en que pueda proporcionar informaciôn ûtil
“345-
a la Administraciôn. Esta es una variable de gran impor 
tancia en la conslderaciôn de los grupos espanoles, pues 
como hemos dicho la Administraciôn Pûblica cuenta .con - 
unos datos muy imperfectos, y suplementa el poder de a- 
quellos grupos que acogen la casi totalidad de los inte 
reses de un sector, pues en la prâctica monopolizan todos 
los datos técnicos de esa actividad; asî por ejemplo, la 
Federaciôn Sindical de Comercio, La Central de Ventas - 
de la Sociedad Anônima Cross y Union Espahola de Explosl 
vos , para un tipo de fertilizantes, etc. (34).
B).- Factores relatives a la estructura admi­
nistrative. -
1.- El acceso o posiciôn.
Esta es la variante mâs importante en la deter 
minaciôn del poder politico de los grupos de presiôn e^ 
paholes; que résulta en buena parte determinado por el 
acceso o posiciôn permanente de relaciôn con la Admini^ 
traciôn obtenida por el grupo.
(34).- J. Julia: Los fertilizantes quîmicos: problèmes 
y perspectives del sector, en ICE. m2 404. Cit. 
peg. 96.
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La importancia del acceso radica en la imposi 
bilidad practice de que la Administracion establezca con 
tacto con todos los intereses afectados en cade caso, mu 
chos de los cuales suelen ester inorganizados en Espana, 
por lo que los grupos que ban alcanzado esta posiciôn - 
privilegiada encuentran pocas limitaciones a su presiôn, 
la inexistencia de une opinion pûblica activa y de movi 
mientos no asociativos o anômicos que pudiesen actuar - 
como contrapesos a la presiôn, aumenta aûn mâs el poder 
potencial del grupo que ha alcanzado el acceso. Asî las 
Asociaciones de consumidores podrian realizar movimien- 
tos anômicos que equilibrasen las acciones de los grupos 
productores major situados que los compradores ante el 
ôrgano administrativo.
La capacidad de presiôn de un acceso privilégia 
do es reflejada por indicadores diversos. Asî por ejemplo 
si examinamos la lista de los quince empresas que obtu- 
vieron un mayor beneficio lîquido declarado en 1967, ob­
servâmes que todas ellas disponen de contactes permanen 
tes con la Administraciôn a unos niveles muy elevados.
Seis son empresas de elctricidad, otras tantas, grandes 
Bancos Nacionales y las restantes (CTNE, Campsa y Seat) 
empresas nacionales que se encuentran por su propia orga 
nizaciôn muy cerca del ôrgano Administrativo correspondiez 
te.
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CUADRO nQ 5
Empresas de mayor beneficio lîquido declarado (196 7)
IQ.- CTNE.
2q .- Iberduero.
3q .- Hidroelectrica Espanola.
4q .- Fuerzas Electricas de Cataluna.
5q .- Banco Espahol de Crédito.
6q .- Campsa.
7Q.- Banco Hispano Americano.
8Q.- Banco Central.
9q .- Sevillana de Electriciadad.
IOq .- Fuerzas Electricas del Noroeste. 
llQ.- Banco de Bilbao.
12q .- Banco de Vizcaya.
13q .- Seat.
142.- Union Electrica Madrilena.
152.- Banco de Santander.
Fuente: Boletin Informative de SERCOBE.
Hemos mencionado anteriormente las posibilida 
des de presiôn de las empresas nacionales. "La relaciôn 
de la inciativa privada es muy pequena y ademâs dentro 
de la Administraciôn presionan las empresas nacionales 
que son competidoras. Asî no podemos luchar contra estes
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sectores que se encuentran dentro del "Estado" (35).
Otro grupo que como hemos visto ha mantenido 
una relaciôn privilegiada con su ôrgano regulador desde 
hace mâs de 40 ahos es el formado por los productores - 
de carbôn. He aquî uno de los indicadores de su éxito:
CUADRO nQ 6
Evoluciôn de los precios de los carbones asturianos. 
1913 1936 1940 1945 1950 1955 1960
100 2.07,8 250,2 326.5 1422 2.483 4.120,7
Fuente: Gonzalo Fernandez: Significaciôn histôrica del 
precio eléctrico, ICE. 4Q 408 (agosto 1967) pag, 
80.
La situaciôn actual del mercado bancario, aûn 
dentro de las properidad general del sector, se observa 
una situaciôn interior del propio Consejo Superior Ban­
cario una relaciôn privilegiada con el Ministerio de Ha 
cienda.
(35).- Entrevista nQ 23.
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CUADRO no 7.
Numéro de sucursales de la Banca Espanola
Bancos Nacionales ........ 2.882.-
" Régionales........ 537.-
" Locales...........  258.-
Fuente; J. Munoz. Cit. pag. 161.
Hemos descrito anteriormente los resultados - 
de los grupos de presiôn agrarios. Las relaciones tan - 
importantes que la agricultura mantiene con su Departa- 
mento explican estos datos. Ademâs del cordôn umbilical 
que significa el cuerpo de ingenieros agrônomos que di- 
rigen la mayor parte de los servicios del Ministerio y 
un buen nûmero de las empresas agrarias fuertes, algunos 
intereses del campo espahol se encuentran doblemente re 
presentados a travês de los Sindicatos Nacionales corez 
pondientes (olivo, ganaderia, etc.)y de la Hermandad de 
Labradores y Ganaderos. Las relaciones de ambos grupos 
son la Administraciôn, sobre todo con el Ministerio de 
Agricultura son intensîsimas, y se encuentran formaliza
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das a traves del FORPPA, 6 poderes que como hemos visto 
cuenta con unas facultades muy amplias. La Administra­
ciôn suele delegar en estos grupos poderes muy extensos 
"en el II Plan de Desarrollo, se dejaba bajo la respon- 
sabilidad de la Organizaciôn Sindical una serie de accio 
nes que deberian desarrollarse en el sector: pianos de 
ensehanza, extensiôn agraria, asesoramiento técnico y - 
econômico a las empresas, etc. ... Se asignaba por otra 
parte a los Sindicatos la tarea de estudiar un nuevo re 
gimen juridico para la propiedad de la tierra, o en su 
caso agrarias, acceso a la propiedad y disponibilidad - 
a favor de la agricultura de la superficie de los montes 
y de los biene smunicipales. Para estos fines se pide - 
una cantidad de 11.515.071,00 ptas. (36).
La existencia de contactes de muy distinto ca 
racter con la estructura administrativa explica la dife 
rencia de capacidad de presiôn existente entre los gru­
pos de productores y los consumidores. Los intereses de 
estos apenas se encuentran articulados, y se observa una 
infrarepresentaciôn de elles en todos los organismes de 
la Administraciôn espanola (FORPPA, Junta Superior Aran
(36).- IE. (8.XI.1969) pag. 3.
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celaria. etc.). Esta no es tampoco una situaciôn priva- 
tiva de Espana (37).
La obtenciôn de un acceso importante por par­
tes del grupo facilita las relaciones intensas con el - 
ôrgano administrativo, que tienden a perpetuarse por el 
acatamiento de los burôcratas al precedente. Los grupos 
primero llegados mantienen asî una ventaja suplementaria 
sobre los que aparecen posteriormente - caso de los inte 
reses agricoles -, y eso puede significar por tanto un 
obstaculo importante para los grupos formados sobre la 
base de los nuevos intereses producidos por los cambios 
técnicos, sociales, etc., los cuales encontraran bloquea 
do su camino hacia la Administraciôn por los grupos que 
ban llegado antes, esto es lo que sucede en Espana con 
los intereses comerciales y su enfrentamiento con los - 
agricultores. Este hecho unido a que las actitudes de - 
la mesa de ciudadanos son reacias a valorar adecuadamen 
te nuevas formas de producciôn, consume etc. , explica - 
que normalmente se produzcan un desfase entre el poder 
econômico de los grupos y su capacidad de presiôn , una 
serie de grupos cuya importancia econômica relativa es
(37).- J. Meynaud: Les groupements de defense des consom 
nateurs, en RE. XII, 2 ( Marzo 1961) pags. 161-207
decreciente, conservan un alto Indice el ejemplo mâs —  
claro de este hecho lo que constituye en Espana los gru 
pos de presiôn agricoles, pero el hecho se repite en —  
ideolôgicas y sistemas distintos:
"En el sector de la Administraciôn Pûblica, la 
estrategia mâs provechosa para un grupo es la de la po­
siciôn. A la larga la capacidad de crear y conserver los 
canales de acceso a la burocracia es mâs importante que 
la capacidad de ejercitar tambien en un caso fundamental 
presiones a traves de un ôrgano externo al sistema buro 
crâtico." (38). Esto es el acceso, que significa poder 
"abrir una puerta" en un momento concrete - amistas, re 
laciones sociales etc, sino lograr "mantenerla permanen 
temente abierta", lo que exige la existencia de un con- 
junto de condiciones que en su grado mâs elevado inte- 
gran las variables de la clientela que hemos citado.
Esto explica nuestra hipotesis avezada ante­
riormente de que el alto grado de poder potencial de los 
grupos bancarios se realiza preferentemente en defensa 
de sus intereses financières "directes" actuando sobre 
su ôrgano de clientela (Ministerio de Hacienda,) son mu-
(38).- La Palombara: Clientela. Cit. pag. 359.
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cho mâs frecuentes las presiones realizadas por persona 
lidades bancarias ajenas o poco relacionadas con un inte 
res sobre el ôrgano administrativo que régula su actiyi 
dad, y mâs excepcionales aûn las presiones realizadas - 
sobre otro punto de la estructura administrativa distin 
to del ôrgano de clientele del sector. Esta hipôtesis re 
sulta avalada por las opiniones de los interesados y el 
desarrollo de algunos importantes procesos de decisiôn 
administrativa.
A una Sociedad con producciôn de acero, hierro 
y carbôn que desde 1940 ban mantenido una media de seis 
consejeros cornûnes con varias empresas bancarias, no ha 
sido beneficiado de modo importante, segûn declaraciones 
de uno de sus consejeros, por gestiones realizadas por 
grupos bancarios al margen de las relaciones de cliente 
la. Los Bancos se interesan por la marcha de los secto- 
res en que han colocado dinero y en cierto modo aumentan 
o disminuyen el poder de presiôn de éstos segûn partici 
pen en mayor o menor porporciôn en los mîsmos, es decir, 
que un représentante del grupo de presiôn correspondiez 
te aumentarâ su capacidad de presiôn simplemente porque 
el funcionario con quien se estâ relacionado conozca que 
en ese interês participa uno y otro Banco , este poder 
aumentarâ logicamente cuando el représentante del sector 
sea tambien miembro del grupo bancario. Pero habitualmez 
te el ôrgano a que se accede se cree es de clientela y
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el grupo mantiene el acceso porque représenta ante la 
Administracion al sector correspondiente; los intereses 
que defienden son los de este y la tecnica mâs usual de 
presiôn consiste en el planteamiento de la situaciôn eco 
nômica y social del sector, no de los intereses bancarios 
En ocasiones sin embargo, la simple venta de las acciones 
que los bancos poseian en el sector, disminuyen el poder 
potencial del grupo.
"Antes de ahora la empresa, ha precisado y en 
la practica obtenido subidas de salaries practicamente 
despues de una subida de precios y casi siempre a travês 
de una gestiôn personal ante la Administraciôn, a la que 
se hacia caso. Despues esto no ocurriô quizâ porque se 
llevaba ünicamente la representaciôn del sector y no la 
del Banco que antes estaba detras" (.39) .
Para determinar la capacidad y estilo de las 
presiones de los Bancos espanoles, ademas de la conside 
raciôn de numerosos datos aîslados, hemos estudiado con 
detalle un proceso de decisiôn Administrativa importante, 
la creaciôn de la Sociedad Huilera del Norte S.A. (HUNO 
SA) desde 196 3 en que apareciô la idea inicial con parti 
cipaciôn mayoritaria del INI.
(39).- Entrevista nQ 6.
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Este modelo presentaba varios aspectos intere 
santes: se trataba de un sector econômico que tradicio- 
nalmente habîa mantenido un fuerte poder politico con - 
empresas muy conectadas con grupos bancarios y que ven- 
dian su producto a sectores de fuerte capacidad de pre­
siôn siderûrgicas electricas, y ademas con una fuerte ca 
pacidad de actividad de los intereses obreros etc.
Todas las negociaciones con la Administraciôn 
fueron llevadas por tres personas actuando en nombre de 
las empresas mâs fuertes ,(Duro-Felguera, Fâbrica de - 
Mieres y Huilera Espanola).Dirigida no por el pertene- 
ciente a la empresamâs fuerte y con mâs intensos lazos 
bancarios Duro-Felguera - sino por otro de los tres (po 
seedor de un tîtulo de nobleza) de la êpoca de restaura 
ciôn, que poseîa mayor facilidad de negociaciôn y acceso .
a la estructura administrativa. Ninguna de estas personas 
formaba parte de un Consejo de Administraciôn de empre­
sas bancarias. La totalidad de las largas gestiones fuê 
con notable diferencia la Direcciôn General de Minas, 
aunque en las negociaciones llegaron a intervenir varios 
Ministros.
La conclusiôn de êste y otros ejemplos estudia 
dos es que los Bancos solo especialmente presionan en -
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favor de los sectores en que tienen intereses econôrnicos. 
Otra razôn podrîa ser los intereses contrapuestos de di^ 
tintos sectores, en todos los cuales tiene participaciôn 
un mlsmo banco, lo cual no quiere decir que los intere­
ses bancarios no tengan un poder o no reducen presiones 
sobre la Administraciôn Pûblica espahola. Antes hemos - 
mostrado lo contrario; pero este poder se ejercita fun- 
damentalmente en defensa de "Intereses financières" y - 
sobre el Ministerio de Hacienda; una opiniôn superficial 
tiende a achacar presiones bancarias muchos actos de la 
Administraciôn que aparentan ser inexplicables. Con fre 
cuencia estas decisiones pueden ser explicadas, sin la 
existencia de presiones bancarias. En las negociaciones 
de HUNOSA, por ejemplo, los représentantes de los grupos 
carboneros pretendian que se les autorizase el estable- 
cimiento de centrales termicas a boca-mina para utilizar 
el carbôn, evitando gastos de transporte. Esta peticiôn 
fuô denegada por el propio Ministerio de Industria en una 
de las varias entrevistas. Comentando el hecho un alto 
funcionario de una de las Sociedades mineras nos comentô 
que esa soluciôn era debida a una fuerte presiôm de los 
grandes intereses bancarios conectados con UNESA, que - 
querian evitar la competencia de centrales técmicas en
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poder de otros grupos, planteada la mîsina pregunta a uno 
de los participantes en las negociaciones nos contesté 
que estaban de acuerdo en que tal peticiôn era terminante 
mente insostenible y por tanto no forzaron nada por man­
tenerla. Aûn admitiendo que muchas veces puede suceder 
lo contrario,podrian ser citados muchos ejemplos de este 
tipo.
2.- El modelo de polîtica.- (40).
El poder de los grupos de presiôn résulta con 
dicionado por el contenido de la polîtica adoptada por 
el administraciôn (funciones atribuidad a los grupos, - 
concesiôn de delegaciôn administrativa, etc.). Esta va­
riable corresponde en cierto modo con la que Odegard de 
nomina "âmbito de poder" que se otorga a los grupos en 
la distribuciôn de funciones entre estos y la estructu­
ra administrativa (sistemas totalitarios, democracies li. 
berales, autoritarios, etc.). Hemos descrito detallada- 
mente la importante funciôn que esta variable desempena 
en la actividad de los grupos espanoles.
(40).- El termine esta tomado de S.H.Beer: The Analysis 
Cit. Pag. 59-62
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3.- Ambito de regulaciôn de las unidades admi • 
nistrativas.-
Una mayor concreciôn del campo sobre el que - 
actua un organisme de la Administraciôn facilita las re 
laciones entre estas y los grupos y aumenta el poder de 
los mîsmos. Esta es la causa de que los grupos espanoles 
actuan normalmente en el escalon administrativo de la - 
Direcciôn General por el caracter mâs concrete que la - 
actividad de esta facilita las relaciones con los grupos 
y aumenta el poder de éstos, debido fundamentalmente a 
la frecuencia de inexistencia de otros intereses opues- 
tos ante ese ôrgano administrativo.
C).- Factores relatives a la cultura polîtica 
de la comunidad.-
Esta variable hace referenda a las actitudes 
y orientaciones de los miembros de la sociedad hacia los 
grupos de presiôn, sus actores, fines, etc. Es decir, - 
es quella parte de la cultura polîtica que se refiere - 
exclusivamente a las actuaciones de los grupos. La consi 
deraciôn de estes por el cuerpo de ciudadanos condicio- 
nan su participaciôn en la vida polîtica y las modalida
des de sus relaciones con los poderes püblicos.
La Capacidad de Resistencia de la Administra­
ciôn Pûblica.-
Las posibilidades de una acciôn independiente 
mente de la Administraciôn espanola trente a las presio 
nes de los grupos estan determinadas por las siguientes 
variables :
a).- Factores objetivos.-
1.- La organizaciôn de la funciôn administrativa
La capacidad que posee un funcionario de resis 
tir a las presiones de los grupos estâ condicionada por 
la organizaciôn y el modo de funcionamiento de la Admi­
nistraciôn Pûblica: caracter permanente de los funciona 
rios, divisiôn del trabajo, clara delimitaciôn de las - 
competencias, existencia de medios adecuados y tiempo - 
suficiente, disponibilidad de informaciôn compléta y ve 
raz, etc. Una organizaciôn adecuada del trabajo propor- 
ciona al burôcrata unos importantes medios para oponerse 
con éxito a las presiones de los grupos.
El prestigio del funcionario puede ser consi-* 
derado como factor intégrante de esta variable o como - 
una variable independiente, en cualquier caso constituye 
un freno a las presiones del grupo. El prestigio résulta 
confirmado principalmente por competencia têcnica del 
burôcrata, pero acumula tambien los êxitos de este en - 
otros campos. En gigualdad de formaciôn técnica posee u 
na mayor capacidad de independencia aquel funcionario que 
expone brillantemente sus ideas, por ejemplo (41). La - 
independencia de un funcionario estâ condicionada por su 
autonomia de decisiôn frente a los escalones superiores 
de "caracter" politico. Estos en cuanto no se encuentran 
normalmente tan relacionados con los grupos como las u- 
nidades inferiores pueden forzar a estas a tomar decisio 
nes en sentido contrario a las demandas de los grupos. 
Este poder del superior politico es importante, pero no 
puede ser ejercido sin limitaciôn porque se encuentra su 
jeto a lo que Inittfogel ha denominado "reglas de la dis 
minuciôn del retorno administrativo (42), esto en todas
(41).- Truman. Cit. pag. 434.
(42).- K.A. Wittfogel: Oriental despositism: a compara­
tive study of total power. Cit. en M.H. Fried: - 
State: the Institution. Enciclopedya internatio­
nal of social sciences.Vol XV. N. York(me Millan 
1968) pag. 146.
las administraciones complejas, los grados superiores - 
han tenido que reservar su fuerza para defender los sec 
tores o problemas mas importantes.
2.- El modelo de polîtica.-
Esta es la aplicaciôn a la Administraciôn de 
las variables que antes hemos considerado respecto a los 
grupos. La defensa del funcionario se verâ reforzada o 
debilitada en funciôn de los fines que se otorguen a la 
Administraciôn Pûblica y a los grupos en un momento con 
creto, la existencia o no de leyes anti-trust, de la ac 
tividad que se permita a la opiniôn pûblica, la existen 
cia del caracter de una planificaciôn a largo plazo, etc 
Como dijimos en su momento esta marca unos limites mâs 
allâ de las cuales no puede actuar el funcionario en el 
desempeho de su actividad, y en este sentido impone un 
limite a las presiones que no pueden lograr sin quebran 
tamiento de las normas, que la Administraciôn realice - 
una actividad o concéda un beneficio contra lo previsto 
en el Plan. La simple exposiciôn clara de una détermina 
da polîtica por parte de un ôrgano superior en contra de 
una reividicaciôn de los grupos, debilitarâ probablemen 
te las opiniones favorables a ese grupo dentro de la —  
estructura administrativa y facilitarâ la resistencia 
del funcionario.
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3. - La existencia. de presiones contrapuestas.
En cualquier circunstancia la independencia del 
funcionario résulta ampliamente si ante êl acceden los 
grupos con intereses de signo contrario. En ûltima ins- 
tancia la Administraciôn se opone a esas presiones defen 
diendo otros intereses, asî que cuando estos no existen 
la defensa desaparece ... (43).
En la medida en que los intereses de diversi- 
fiquen si todos acceden a la estructura administrativa 
se compensarân mutuamente: los grupos consumidores se o 
pondran a los productores en los diversos sectores de ês 
tos y lucharan entre si (44) "Hoy practicamente no pode 
mos hacer nada porque nos encontramos con una autentica 
barrera en la Direcciôn General. El anterior Director Ge 
neral que era muy amigo mio me decîa: si nosotros lo corn 
prendemos, pero no podemos hacer nada porque êquien lo 
paga? (45).
(43).- Entrevista nQ 27.
(44).- J.K. Jalbraith: El capitalisme americano.3Q edic. 
Barcelona (Abril 1964). A.A. Berle: Le capital - 
américain et la consciente duroi:Le neo-capitalis 
men etats-Unis.Paris (D.Colin 1957) Pags. 36 y ss.
(45).- Entrevista nQ 14.
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Esta variable no hace refernecia a la existen 
cia de intereses contrapuestos en la Sociedad, sino a su 
planteamiento ante el ôrgano administrativo. En la medi. 
da en que los diversos intereses se organizen (incluyen 
do aquellos que son consumidores y los "interes généra­
les"). Estos y la opiniôn pûblica pueden constituir un 
poder compensador de las presiones de los demas grupos. 
La no existencia de organismes de existencia de los or­
ganismes de defensa de los consumidores y de grupos de 
promociôn de intereses generates y la carencia de una—  
prensa activa e independiente de los grupos aumenta no­
tablemente la capacidad de presiôn de los grupos econô- 
micos.
4.- La novedad del organîsmo o del funcionario 
én el cargo.-
Contra la tesis de Meynaud un organisme admi­
nistrativo de reciente creaciôn o un funcionario recien 
incorporado al cargo son menos propensos a la presiôn - 
de los grupos. La explicaciôn pudo residir en que el po 
co tiempo de contacte con el nuevo interlocutor no ha - 
permitido al grupo establecer unas relaciones fuertes.
"En Espana los funcionarios jovenes estân mâs 
separados de la presiôn ambiental, mâs desprendidos de 
las circunstancias y por tanto menos propensos a ser pre
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sionados (46).
b).- Factores subjetivos.
1. - El sentimiento del interes publico.
E n los mementos en que "el interês nacional" 
es mâs fuertemente sentido por la comunidad y consiguien 
temente por el funcionario, actua como un factor propul. 
sor de resistencia frente a las acciones de los grupos 
de presiôn. Asî por ejemplo en los ahos inmediatos pos- 
teriores a la guerra, "el poder de aquel gobierno y el 
espiritu de entonces , pues aûn estabamos en guerra, hi.
20 que a pesar de la libertad econômica no se transigie 
se en ningun acceso en las presiones ni en nada" (47).
Hemos analizado anteriormente la conslderaciôn 
del interes pûblico por parte de los funcionarios espahq 
les y las fuertes limitaciones que existen para que estos 
mantengan una concepciôn fuerte del mlsmo; relaciones de to 
do tipo con los grupos, especial modelo de polîtica de - 
la Administraciôn Pûblica Espahola etc.
Aunque esta variable hace refere-cia al inhe­
res pûblico en cuanto interiorizado por los funcionarios.
(46).- Entrevista nQ 27
(47).- Entrevista nQ 7.
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cuando existe en la comunidad entera una fuerta concien 
cia delmîsmo, esta actua limitando el poder de los gru­
pos. En su resistencia a las presiones el funcionario - 
puede apelar a ese interês general lo que autmaticamente 
debilitarâ la posiciôn de los grupos. Este es el sentido 
de las declaraciones de los poderes püblicos advirtiendo 
a los ciudadanos de las actuaciones de los grupos (48).
2.- La concepciôn de las funciones administra 
tivas.-
El funcionario aumenta su independencia de los 
grupos de presiôn en funciôn de la intensidad de su sen 
timiento de pertenencia a un cuerpo y de su dedicaciôn 
a êl. Las influencias y el ejemplo que recibe de sus corn 
paneros de oficio créa una fidelidad que contraresta la 
intensidad de los nexos que pueden unirle al grupo. Esta 
actitud puede ser reforzada por su sentimiento de fidel^ 
dad a un superior administrativo, o por la concepciôn de 
su funciôn como un servicio a las Leyes (49).
(48).- Asî por ejemplo las declaraciones del Ministre de 
Comercio en TVE el 15 de Junio de 196 3 contra "los 
grupos de presiôn que habian venido especulando 
durante toda la campaha en el aceite de oliva".Cfr
F. Murillo. Estudios. Got.pags 360.El Présidente 
Norteamericano utiÜ2a tambien esta apelaciôn al 
interfes general para obligar a los grupos de pre 
siôn a colaborar con los planes del gobierno.Cfr.G 
Luzun, en P.(Sept.1966) pag.746.Cit por J.Meynaud
D. Sidjansk. Cit. pag.179.
(49).- E. Pendleton Herring: Executive-legislative respn 
sabilities, en APSR. XXXVIII, (6Dic.1944)pag.1157.
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CONCLUSIONES
A la vista de todo lo expuesto podemos tratar 
de resolver las "Leyes" que régula los modos de actuaciôn 
de los grupos de presiôn econômicos en sus relaciones - 
con la Administraciôn Pûblica en Espana. Estas afirmacio 
nes que deducimos de los resultados observados tienen un 
caracter provisional hasta tanto una investigaciôn mâs 
detallada de algunos de los aspectos aquî tratados o un 
cambio importante de las circunstancias impongan su mo- 
dificaciôn. Estas conclusiones pueden ser utilizadas co 
mo base de comparaciôn de la realidad espahola con otros 
sistemas politicos segûn los diferentes estilos de reali 
zaciôn de las funciones de articulaciôn y agregaciôn de 
intereses aunque estas comparaciones plantean algunos 
problemas importantes, nos permiten contraster la vigen 
cia en Espaha de algunas hipôtesis de los grupos de pre 
siôn extraidos de la realidad de otros parses.
I.- El modelo "grupo de presiôn", que considéra una aso 
ciaciôn sobre los poderes püblicos "desde fuera" de 
la estructura del Gobierno es inadecuada para expli 
car la realidad espahola. La Administraciôn Pûblica tambien 
presiona a su vez sobre los grupos (Baver, Sola, Pool,
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Dexter) (50).
II.- Los ôrganos de la Administraciôn y les cuerpos de 
funcionarios realizan frecuentemente actividades 
de presiôn en favor de sus propios intereses o de
otros intereses externes a la estructura administrativa.
III.- Los Grupos de presiôn se organizan mâs facilmente 
cuanto lïiâs especîfico y directe es el propio inte 
rês compartido (Trumann) .
IV.- Existe una mayor dificultad para organizar les gru 
pos que defienden les intereses de les consumidores 
(Meynaud) o el interés publico (Bauer,Sola, Pool,
y Dexter ).
V.- El desarrollo del estado de bienestar (Welfare Sta 
te) aumenta las presiones de les grupos sobre la 
estructura administrativa (Beer).
VI.- El desarrollo econômico al diversificar les inte­
reses générales, genera un mayor nûmero de grupos 
pero disminuye su poder potencial de presiôn (beer,
Galbraith).
VII.- Desde el punto de vista de las Relaciones con los 
grupos la organizaciôn de la Administraciôn Pûblica 
se caracteriza por su multitud de puntos de acceso.
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VIII.- Las presiones de los grupos espanoles se incremen 
tan por el especial "modelo de polîtica" de la - 
Administraciôn Pûblica que tiende a contar siem-
pre sus actuaciones con los intereses afectados.
IX.^ El estilo de las presiones resultan condicionadas 
por las relaciones internas de los grupos espano 
les (carencia de cohesiôn, dificultad de compro­
mises entre intereses opuestos ).
El especial caracter de estas relaciones dâ lugar 
a presiones individuales y constantes (Trumann).
X .- Los grupos que se encuentran en una situaciôn de 
inferioridad en el mercado incrementan sus presio 
nés sobre la estructura gubernamental tratando de 
equilibrar aquella situaciôn.
XI.- La elecciôn parte de los grupos. espanoles,del ôr 
gano de incidencia de la presiôn esta determinado 
por la adecuaciôn entre los intereses del grupo
y el âmbito de reglamentaciôn y el grado de com- 
petencia del ôrgano administrative.
XII.- Los grupos tienden a organizarse asî mîsmo segûn 
el modelo de imstituciones gubernamentales con - 
las que se relacionan (Eckstein).
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XIII.- La proliferaciôn de organismes que regulan las - 
mîsmos intereses y lafrecuente confusion de compe 
tencias facilitan las presiones de los grupos.- 
(LaPalombara).
XIV.- Los grupos espanoles, una vez alcanzado el con­
tacte con la estructura administrativa, tienden a 
penetrar en todas las fases de la decisiôn (con­
sulta, elaboraciôn, ejecuciôn, etc.).
XV.- Los grupos que no obtienen un acceso eficaz a los 
organes de la decisiôn son mâs propensos a la rea 
lizaciôn de actividades anômicas (Stewart) (51).
XVI.- La mâs importante variable para la determinaciôn 
del potencial de un grupo en Espaha es la obten- 
ciôn de un acceso permanente al ôrgano administra
tivo que aumenta sus intereses (Trumann).
XVII.- Entre los grupos que han obtenido un acceso esta 
ble a la Administraciôn Pûblica la capacidad de 
presiôn estâ determinada por la relaciôn entre -
miembros plenos del grupo y miembros potenciales (Perso
nas que tienen el mismo interés). La obtenciôn del grupo.
(51).- J.A. Stewart: British Pressure Groups.Londres. - 
(Oxford University Press 1968 ) pag. 123.
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la habilidad de sus dirigentes, la calidad técnica de - 
sus objetivos y la pertenencia de sus miembros del grupo 
a las mîsmas asociaciones (cuerpos profesionales etc.) 
de los funcionarios.
XVIII.- El trato continuado con la estructura adminis­
trativa refuerza la cohesiôn del grupo y sépara 
a la base de las minorias dirigentes (elDesveld).
XIX .- Los organîsmos son mâs.propensos a la presiôn -
cuanto mâs especialidades y mâs técnicas (Maynaud
(52) ).
XX .- Las unidades administrativas nuevas y los fun­
cionarios mâs jovenes son menos propensos a la 
presiôn (LaPalombara, Ehrmann) (53).
XXI.- Las posbilidades de êxito del grupo son muy ele 
vadas cuando no existe otra presiôn contraria - 
ejercida ante el mîsmo ôrgano administrativo.
(52).- En Italia ocurre la situaciôn opuesta. Cfr: LaPa 
lombara: Clientela. Cit. pag. 319.
(53).- Segûn Meynaud, en Francia sucede lo contrario. Cfr 
J. Meynaud: Les Groupes D'Interest et L'adminis­
tration en france, en RFSP, VII, (3 de septiembre 
1957) pag. 580
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XXII.- El poder potencial de los grupos espanoles se in 
cremente por la inexistencia de una clara concien 
cia del interés pûblico por parte de los funciona 
rios, el escaso nûmero de grupos que articulan -
"intereses générales" y la casi total inexistencia de -
una prensa independiente de los grupos.
XXIII.-Las presiones de los grupos espanoles adoptan un 
sentido negative(oposicién a unas medidas guberna 
mentales) 6 positives (puesta en marcha de nuevas
medidas, etc.) (54).
(54).- J.J. Linz y A. De Miguel entienden que los grupos 
espanoles ademas pueden participar activamente en 
la formulaciôn de una polîtica. Cfr. J.J. Linz y 
A. de Miguel: Los Empresarios. Cit. pag. 120.
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